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‘Temporary protection as window dressing?’1
Toen ik eind 2003 een vacature voor een docent/onderzoeker bij het Centrum 
voor Migratierecht (CMR) van de toen nog Katholieke Universiteit Nijmegen 
zag, was ik meteen enthousiast. Vooral toen bleek dat het doen van promotie­
onderzoek onderdeel was van de te vervullen functie. Het leek me leuk en uitda­
gend om me gedurende enkele jaren vast te bijten in een thema. Het onderwerp 
dat ik koos, riep in de loop der tijd vele reacties op in de trant van ‘die richtlijn 
tijdelijke bescherming is toch eigenlijk een dode letter’ of ‘over een dergelijke 
“virtual directive” zal nooit worden gesproken en hij zal al helemaal nooit in 
werking worden gesteld’. Telkens werd ik door onderzoekers in binnen- en bui­
tenland gewezen op andere, in hun ogen interessantere onderwerpen. Dat dit niet 
echt stimulerend werkte, behoeft geen betoog. Toch heeft het er mij niet van 
weerhouden me te verdiepen in het fenomeen van tijdelijke bescherming. G e­
steund door mijn promotores Kees Groenendijk en Karin Zwaan, die mij ervan 
verzekerden dat mijn proefschrift wel degelijk nut had, ligt dit boek uiteindelijk 
voor u. Ondanks de volksopstanden in Noord-Afrika op de valreep van het af­
ronden van mijn manuscript, is tijdelijke bescherming net geen ‘trending topic’ 
op twitter geworden.
Ik ben veel dank verschuldigd aan mijn promotores Kees Groenendijk en 
Karin Zwaan. Ik dank hen hartelijk voor de nuttige en inspirerende begelei­
dingsgesprekken die vaak goede ideeën opleverden over de aanpak van proble­
men waar ik tegenaan liep. Ook al duurde het gehele promotietraject uiteindelijk 
langer dan mijn planningen aangaven, zij gaven mij het vertrouwen dat het goed 
zou komen. Tevens dank ik mijn manuscriptcommissie, bestaande uit Roel 
Fernhout en Ashley Terlouw, voor hun nuttige commentaar op mijn manuscript. 
De Nijmeegse rechtenfaculteit bood de stimulerende omgeving en de benodigde 
faciliteiten om mijn proefschrift te kunnen schrijven en heeft tevens samen met 
het CMR mijn onderzoeksproject gefinancierd. Hannie van de Put en Carolus 
Grütters zijn behulpzaam geweest bij de lay-out, respectievelijk het samenstellen 
van het register; waarvoor mijn dank. Tevens bedank ik Jürgen Bast en Elspeth 
Guild voor de gesprekken over de Duitse respectievelijk de Engelse hoofdstuk­
ken van dit proefschrift. Sophie Scholten en Nathalie Kolkman hebben mij als 
paranimfen terzijde willen staan. Ik dank hen hiervoor hartelijk.
Alle collega’s en oud-collega’s van het Centrum voor Migratierecht, Insti­
tuut voor Rechtssociologie en Rechtspleging ben ik erkentelijk voor hun waar­
devolle hulp en luisterend oor gedurende het onderzoek. De contacten heb ik als 
erg plezierig ervaren. Sophie, Ricky en Tineke dank ik in het bijzonder voor hun
1 Guild 2004.
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vriendschap, interesse en koffiegesprekken. Dat we in hetzelfde schuitje zaten, 
gaf deze gesprekken een extra dimensie.
Verder wil ik het Forschungszentrum für internationales und europäisches 
Ausländer- und Asylrecht van de universiteit van Konstanz (D) en de Newcastle 
University Law School (VK) hartelijk bedanken voor het ter beschikking stellen 
van hun onderzoeksfaciliteiten. Ik dank in het bijzonder Markus Peek, Marcel 
Kau en Maria-Teresa Gil-Bazo voor hun gastvrije ontvangst.
Mijn huidige werkgever, VluchtelingenWerk Nederland, wil ik bedanken 
voor de mogelijkheid die zij mij in februari 2009 boden om parttime als be­
leidsmedewerker asiel aan de slag te gaan. Ik vond daar de frisheid en dynamiek 
die ik op dat moment nodig had. Tevens wil ik hen bedanken voor de toestem­
ming om periodes van onbetaald verlof op te nemen, die het mogelijk maakten 
om dit proefschrift af te ronden.
Tot slot dank ik mijn vrienden en mijn familie. In het bijzonder dank ik 
mijn ouders Leo en Riet en broer Michiel voor hun vertrouwen in mij en hun 
steun bij alles wat ik doe. Mijn man, Dènes, is van onschatbare waarde geweest 
in het lange traject dat nu achter ons ligt. Hij wees mij zeven jaar geleden op de 
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1. Inleiding
Dit onderzoek gaat over tijdelijke bescherming van asielzoekers in de Europese 
Unie. Toen in 1992 in het voormalige Joegoslavië een burgeroorlog uitbrak en 
vele duizenden mensen, veelal van Bosnische afkomst, zich naar diverse landen 
in West-Europa begaven, zagen de regeringen van deze landen zich voor een 
dilemma geplaatst. Enerzijds voelden zij zich moreel en juridisch verplicht om 
deze mensen in ieder geval tijdelijk toe te laten en niet direct terug te sturen naar 
hun land van herkomst.1 Anderzijds wilden zij aan deze personen niet (direct) de 
vluchtelingenstatus en alle daaraan verbonden rechten verlenen. Redenen die 
regeringen van lidstaten in het algemeen geven voor het niet (direct) verlenen 
van de vluchtelingenstatus als asielzoekers zich in grote aantallen voor bescher­
ming tot hen richten, zijn veelal politiek, praktisch of financieel van aard.
Zo wijzen lidstaten bijvoorbeeld op de risico’s die verlening van de vluch­
telingenstatus met zich mee kan brengen voor de internationale betrekkingen 
tussen landen. Aan de ene kant wil een ontvangende staat duidelijk laten merken 
dat zij het niet eens is met het beleid of gedrag van de regering van het land 
waar de asielzoekers vandaan komen. De ontvangende staat wil niet van mede­
plichtigheid aan dit beleid worden beschuldigd. In 1999 werd dit argument door 
Nederlandse Kamerleden gebruikt ter verdediging van het standpunt dat etnische 
Albanezen uit Kosovo zo veel mogelijk in de regio moesten worden opgevangen 
en zo min mogelijk elders in Europa. Dit zou immers koren op de molen van 
Milosevic zijn, aangezien op deze wijze zou worden meegewerkt aan de door 
hem gewenste etnische zuivering.2 Aan de andere kant vrezen ontvangende sta­
ten dat diplomatieke of handelsrelaties schade kunnen ondervinden door asiel- 
verlening.3 Verlening van de vluchtelingenstatus is immers een vrij zichtbare 
daad. We zien dit ook terug bij de reactie van bijvoorbeeld België en Nederland
1.1. A an le id in g  voor het onderzoek
1 Hoewel juridisch moeilijk af te dwingen, dienen staten die partij zijn bij de VN en de 
UNHCR, een mandaat te hebben gegeven dat verder strekt dan alleen verdragsvluchte­
lingen, ‘in good faith’ een bijdrage te leveren aan een oplossing voor de massale migra­
tiestromen die bestaan uit mensen die vallen onder de vluchtelingendefinitie en degenen 
die hier niet onder vallen. Zie Sopf 2001, p. 137-139.
2 Kamerstukken II 1998/99, 19 637 en 22 181, nr. 431.
3 Zo weigerde de pro-Amerikaanse Nederlandse regering begin jaren zeventig van de 
vorige eeuw, ondanks een positief advies van de Raad van State, aan een voor uitzen­
ding naar Vietnam bestemde Amerikaanse deserteur, Ralph Waver, de status van poli­
tiek vluchteling te verlenen uit vrees voor diplomatieke complicaties met de autoriteiten 
te Washington. Hoewel hij niet werd toegelaten als vluchteling, hoefde hij volgens zijn 
advocaat Willem van Bennekom ook niet terug te keren. Zie Van der Maar 2007.
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op de vluchtelingen uit Nazi-Duitsland. De regeringen van deze twee landen 
vreesden dat Joodse vluchtelingen vanwege hun grote aantal de politieke rust in 
het land en de betrekkingen met buurlanden zouden verstoren. Daarnaast werden 
de Joodse vluchtelingen als een sociaaleconomisch probleem gezien vanwege de 
vrees voor hoge werkloosheid en de kosten voor opvang en verblijf.4
Bovendien kan het niet direct verlenen van een (vluchtelingen)status een 
politiek-praktisch instrument zijn. Indien sprake is van een massale toestroom 
van asielzoekers dan kan dit leiden tot een grote druk op het asielsysteem van 
een lidstaat. Lidstaten zullen dan proberen de stroom asielzoekers, zeker in het 
begin, zoveel mogelijk buiten de asielprocedure te houden door hen bijvoor­
beeld gedurende een bepaalde periode te gedogen. Ook zal de ontvangende staat 
zich vooral bij de komst van nieuwe (grote) groepen asielzoekers niet direct 
willen vastleggen. Zij wil bijvoorbeeld eerst duidelijkheid hebben over de te 
verwachten aantallen en de houding van de UNHCR en andere potentiële ont­
vangstlanden.5 Zullen die landen bijvoorbeeld bereid zijn de ‘lasten’ te delen? 
Bang voor de aanzuigende werking die van statusverlening uit kan gaan, zal de 
regering van een land er alles aan doen te voorkomen dat haar beleid zichtbaar 
soepeler is dan dat van de omringende landen. Ten Doesschate illusteert dit in 
zijn dissertatie mooi aan de hand van de reactie van een hoge ambtenaar op het 
Nederlandse Ministerie van Justitie op het verzoek van de UNHCR om in 1972 
Ugandese vluchtelingen van Aziatische afkomst op te nemen. ‘Opneming van 
welk klein aantal ook door Nederland alleen zal een propagandistische en aan­
zuigende werking hebben als op 1 januari 1973 Engeland tot de EEG zal toetre­
den’, zo luidde de waarschuwing. ‘Anderhalf miljoen werklozen die daar vol­
gend jaar worden verwacht, waaronder 10, zo niet 100 duizenden Indiërs en 
Pakistani, kunnen dan aan het vrije werknemersverkeer gaan deelnemen. Een 
dan reeds aanwezig bruggenhoofd, charmant ontvangen met veel publiciteitsbe- 
geleiding, zou het best denkbare middel zijn om toestroming uit te lokken’.6
Vaak bestaat ook de verwachting dat de asielzoekers slechts tijdelijk asiel 
nodig zullen hebben. Ten tijde van de crisis in Joegoslavië bestond bijvoorbeeld 
bij alle lidstaten aanvankelijk de verwachting dat deze tijdelijk zou zijn. Tijde­
lijke bescherming werd gezien als een tijdelijke oplossing voor een tijdelijke 
crisis en op grond van deze veronderstelling werden in de lidstaten tijdelijke be­
schermingsregimes ingericht. Zodra de situatie in het land van herkomst zou zijn 
verbeterd, zouden deze mensen kunnen terugkeren. De crisis en de behoefte aan 
bescherming bleken langer te duren dan aanvankelijk verwacht. Lidstaten rea­
geerden hier heel divers op. Sommige beëindigden de gecreëerde regimes van 
tijdelijke bescherming en gingen uitgestelde asielverzoeken behandelen, andere 
achtten het gerechtvaardigd vanwege de lange duur van de tijdelijke bescher­
ming de begunstigden te voorzien van een meer permanente status. Terugkeer
4 Zie Moore 1986 en Caestecker 1993.
5 Böcker 1998, p. 256.
6 Ten Doesschate 1993, p. 67-68. Zie ook: Trommelen 1993.
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als einde van tijdelijke bescherming werd door vele landen steeds minder gezien 
als een optie.
Tot slot kunnen ook financiële redenen er debet aan zijn dat de regering 
van een land de voorkeur geeft aan het niet (direct) verlenen van een status. Het 
(voorlopig) gedogen van asielzoekers brengt aanzienlijk minder (administratie­
ve) kosten met zich mee dan de verlening van de vluchtelingenstatus en bijbeho­
rende materiële rechten. H ier tegenover staat wel dat op het moment dat een 
asielzoeker de vluchtelingenstatus verkrijgt hij juist vanwege die verkregen 
rechten (zoals toegang tot de arbeidsmarkt) eerder in staat is om in eigen levens­
onderhoud te voorzien. Dit kan voor de overheid financieel aantrekkelijker zijn 
dan een asielzoeker jarenlang in een opvangcentrum te gedogen.
Het bovenstaande dilemma van niet uitzetten, maar ook geen vluchtelin­
genstatus verlenen, leidde ertoe dat zich in ontvangende staten naast de vluchte­
lingenstatus alternatieve vormen van bescherming gingen ontwikkelen, waaron­
der het voor kortere of langere periode gedogen van asielzoekers. Asielzoekers 
worden dan niet teruggestuurd, ze mogen tijdelijk in een staat blijven, maar 
worden ook niet officieel toegelaten. Zij hebben geen officiële status en bijbeho­
rende rechten. Gedogen is dan een soort van compromis. Na verloop van tijd 
ontstaat dan meestal behoefte aan regularisatie, hetgeen kan resulteren in de 
verlening van een verblijfsstatus.
1.2. Begripsbepaling ‘tijdelijke bescherm ing’
Tijdelijke bescherming is een vaag begrip. De inhoud van het begrip is sterk 
afhankelijk van de context waarin het wordt gebruikt. Dit geldt ook voor dit 
onderzoek. Tijdelijke bescherming in de historische hoofdstukken twee, drie en 
vier heeft een ruimere betekenis dan tijdelijke bescherming in de andere hoofd­
stukken.
Daar waar in hoofdstukken twee, drie en vier wordt gesproken van het bie­
den van tijdelijke bescherming ziet dit op de (algemene) reacties van lidstaten op 
grote groepen asielzoekers die zich aan hun grenzen hebben gemeld.
Soms boden lidstaten asielzoekers -  vanwege de omvang van de groep -  
geen toegang tot individuele asielprocedures, maar stuurden hen ook niet terug 
naar het land van herkomst. Zij werden dus wel beschermd. Aangezien geen 
statusdeterminatie plaatsvond, was niet duidelijk wie vluchteling was en wie 
niet. Onder deze tijdelijk beschermden bevonden zich dus vluchtelingen en niet- 
vluchtelingen. Soms behandelden lidstaten de asielaanvragen wel. Ingeval de 
asielaanvraag werd afgewezen omdat iemand niet als vluchteling kon worden 
aangemerkt, maar de lidstaat vond dat de betrokkene toch niet kon worden te­
ruggestuurd, kon dit leiden tot de verstrekking van een nationale humanitaire of 
subsidiaire beschermingsstatus of tot het titelloos gedogen van een asielzoeker.
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Ook deze bescherming wordt wel aangeduid als tijdelijke bescherming.7 In de 
hoofdstukken twee, drie en vier vallen beide reacties onder de noemer tijdelijke 
bescherming.
Daarentegen is het begrip tijdelijke bescherming, zoals dat door de EU in 
richtlijn 2001/55/EG van de Raad betreffende minimumnormen voor het verle­
nen van tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom van ontheemden 
en maatregelen ter bevordering van een evenwicht tussen de inspanning van de 
lidstaten voor de opvang en het dragen van de consequenties van de opvang van 
deze personen (hierna: de Tijdelijke beschermingsrichtlijn),8 maar ook door 
organisaties zoals de UNHCR en de Raad van Europa, wordt gehanteerd, een 
enger begrip. Zij zien tijdelijke bescherming met name als een uitzonderlijke 
procedure die kan worden toegepast als individuele statusdeterminatie vanwege 
de massale toestroom van ontheemden naar de EU niet kan geschieden. Tijdelij­
ke bescherming is dan een soort voorportaal voor andere, meer geïndividuali­
seerde vormen van de beoordeling van de behoefte aan bescherming. Wat de 
Tijdelijke beschermingsrichtlijn dus in principe doet, is de vraag welke status 
iemand toekomt (vluchtelingenstatus of subsidiaire beschermingsstatus) uitstel­
len.
1.3. Doel- en vraagstelling
In 2001 kwam de Tijdelijke beschermingsrichtlijn tot stand. Deze richtlijn staat 
centraal in dit onderzoek. Een belangrijk doel van deze richtlijn is de harmonisa­
tie van de verschillende tijdelijke beschermingsregimes die in de lidstaten waren 
ingesteld vanwege een massale toestroom van asielzoekers. De directe aanlei­
ding voor de richtlijn vormden de verschillende regimes die waren ontstaan als 
gevolg van de crises in het voormalige Joegoslavië (Bosnië, Kosovo).9 Een inte­
ressante vraag is of deze doelstelling is bereikt. In dit onderzoek wil ik deze 
vraag beantwoorden. Ter beantwoording van deze vraag zal ik drie lidstaten na­
der onder de loep nemen, te weten Nederland, Duitsland en het Verenigd Ko­
ninkrijk. Van deze drie landen zal ik de regelgeving en de praktijk van tijdelijke 
bescherming van asielzoekers beschrijven en analyseren voordat de Tijdelijke
7 Hailbronner 1994, p. 90-91. Hailbronner schrijft: ‘Usually, temporary refuge is granted 
once an asylum seeker has unsuccessfully launched an asylum claim. Temporary refuge 
in practice normally is granted once it has been established that the individual con­
cerned does not satisfy the criteria laid down in article 1A of the Geneva Convention.’
8 PbEG 2001, L212/12.
9 Zie de toelichting bij het voorstel van de Europese Commissie voor een richtlijn van de 
Raad betreffende minimumnormen voor het verlenen van tijdelijke bescherming in ge­
val van massale toestroom van ontheemden en maatregelen ter bevordering van een 
evenwicht tussen de inspanningen van de lidstaten voor de opvang en het dragen van de 
consequenties van de opvang van deze personen, 24 mei 2000, C0M(2000) 303, par. 
2.4 en 2.5.
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beschermingsrichtlijn in 2001 tot stand kwam. Vervolgens kijk ik wat de rol en 
inbreng van de drie lidstaten was bij de totstandkoming van deze richtlijn en in 
hoeverre deze lidstaten hun eigen nationale regels tot inzet hebben gemaakt bij 
de onderhandelingen. Tot slot onderzoek ik wat de gevolgen van deze richtlijn 
zijn voor de regelgeving van tijdelijke bescherming van asielzoekers in de ge­
noemde lidstaten van de EU.
Op grond van het bovenstaande luidt de centrale vraagstelling van het 
boek:
Heeft de Tijdelijke beschermingsrichtlijn ervoor gezorgd dat een belangrijk doel 
van de richtlijn, het verkleinen van de verschillen tussen de tijdelijke bescher- 
mingregimes in de diverse lidstaten, is bereikt?
Deze centrale vraagstelling zal aan de hand van een drietal subvragen worden 
uitgewerkt.
Het is in de eerste plaats van belang om te bezien of er verschillen beston­
den tussen de diverse vormen van tijdelijke bescherming die de drie onderzochte 
lidstaten gaven aan grote groepen asielzoekers in de jaren tachtig en negentig 
van de vorige eeuw en zo ja, waaruit deze verschillen dan bestonden. Werd bij­
voorbeeld aan de hand van bestaande (wettelijke) instrumenten direct een ver­
blijfsvergunning verleend of werden de asielzoekers (eerst) gedoogd? In welke 
vorm vond dit plaats en wat zijn de redenen hiervoor?
De keuze voor de drie lidstaten is ingegeven door de omstandigheid dat de­
ze drie landen ieder al een vorm van tijdelijke bescherming in hun wetgeving 
kennen of kenden. In Duitsland bestaat het systeem van de Duldung. Uitzetting 
kan vanwege humanitaire, politieke of juridische redenen voor een bepaalde tijd 
achterwege blijven. De vreemdeling wordt in een dergelijk geval slechts getole­
reerd. Dit dulden is geen recht en er is dan ook geen verblijfstitel aan verbonden. 
De vreemdeling heeft slechts beperkte rechten die in grote lijnen gelijk zijn aan 
de rechten van een asielzoeker. De Duldung kan in principe onbeperkt worden 
verlengd. In het Verenigd Koninkrijk bestond tot april 2003 de mogelijkheid 
(een groep) individuen in het Verenigd Koninkrijk te laten verblijven vanwege 
humanitaire redenen op basis van Exceptional Leave to Remain (ELR). De 
vreemdeling werd dan in ieder geval tijdelijk beschermd tegen refoulement. De 
sociale rechten die gepaard gingen met ELR zijn van het niveau van een vluchte­
ling. Ook had de houder van ELR dezelfde rechten als een vluchteling met be­
trekking tot toegang tot de arbeidsmarkt. In principe werd ELR voor een periode 
van 12 maanden verstrekt, maar hij kon worden verlengd met een periode van 
drie jaar. Na vier jaar (tot 1 juli 1998 was dit zeven jaar) kon de vreemdeling 
aanspraak maken op Indefinite Leave to Remain (ILR). De vreemdeling kreeg 
daarmee voor het eerst recht op gezinshereniging. In Nederland bestonden voor 
1994 verschillende varianten van informeel gedogen. Tussen 1994 en 2001 ken­
de de Vreemdelingenwet een speciale verblijfstitel: de voorwaardelijke vergun­
ning tot verblijf (vvtv). Met de Vw 2000 is het systeem van het besluit- en ver- 
trekmoratorium en het categoriaal beschermingsbeleid ingevoerd. Indien de
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minister, gelet op onder meer de algehele veiligheidssituatie in een land, van 
oordeel is dat van een vreemdeling niet mag worden verwacht naar dat land 
terug te keren, kan de Minister voor de maximale duur van een jaar een besluit- 
moratorium instellen (art. 43 Vw 2000). De vreemdeling heeft alsdan geen sta­
tus en geniet slechts de beperkte rechten die een asielzoeker heeft. Indien de 
situatie in een land onverminderd slecht blijft en een veilige terugkeer nog niet 
mogelijk is, kan de Minister na dat jaar overgaan tot het instellen van een cate­
goriaal beschermingsbeleid. Aan een vreemdeling die in aanmerking komt voor 
categoriale bescherming zal een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd 
worden gegeven. Alsdan heeft de vreemdeling een status en dezelfde rechten als 
een erkende vluchteling (met uitzondering van het vluchtelingenpaspoort). De 
eerste subvraag luidt daarom:
1. Bestonden er verschillen tussen de diverse vormen van tijdelijke bescher­
ming die lidstaten gaven aan grote groepen asielzoekers in de tachtiger en 
negentiger jaren van de vorige eeuw en zo ja, waaruit bestonden die ver­
schillen?
Als er inderdaad sprake zou zijn van grote verschillen, zou dat één van de rede­
nen kunnen zijn om te komen tot harmonisatie van regelgeving op internationaal 
en Europees niveau. Harmonisatie is immers zowel in het belang van de tijdelijk 
beschermden zelf als in het belang van de ontvangende landen. Tijdelijk be­
schermden hebben er baat bij dat aan hen een bepaald minimumniveau aan rech­
ten en voorzieningen wordt gegarandeerd. Lidstaten kunnen door harmonisatie 
een onevenredige verdeling en secundaire bewegingen van tijdelijk bescherm­
den naar de lidstaat met het voor hen meest gunstigste regime voorkomen.10
Begin jaren negentig van de vorige eeuw, toen in verschillende EU-lidsta- 
ten grote aantallen personen aankwamen die het voormalige Joegoslavië waren 
ontvlucht als gevolg van de burgeroorlog, leidde de behoefte aan harmonisatie 
tot reacties vanuit verschillende gremia. Niet alleen werden maatregelen geno­
men door de UNHCR en de Raad van Europa, maar ook in EU-verband werd tij­
delijke bescherming op de agenda gezet. Onder het Verdrag van Maastricht kre­
gen de maatregelen een intergouvernementeel karakter. In het Verdrag van Am­
sterdam, dat op 1 mei 1999 in werking is getreden, stond in titel IV vermeld dat 
door de Raad van Ministers maatregelen dienen te worden genomen op het ge­
bied van het Europese asielrecht. Eén van die maatregelen betreft een richtlijn 
voor tijdelijke bescherming voor ontheemden.11 Op 7 augustus 2001 trad de 
Tijdelijke beschermingsrichtlijn in werking. Deze richtlijn is bedoeld voor situa­
10 Zie in dit verband de toelichting bij het voorstel van de Europese Commissie voor een 
gemeenschappelijk optreden waartoe door de Raad is besloten op grond van artikel K.3, 
lid 2, onder b) van het Verdrag betreffende de Europese Unie, inzake tijdelijke bescher­
ming van ontheemden, COM(97) 93, p. 3-4.
11 Art. 63, lid 2 EG.
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ties waarin sprake is van massale instroom van ontheemden die niet naar hun 
land van herkomst kunnen terugkeren als gevolg van een gewapend conflict of 
inheems geweld of vanwege systematische of algemene schending van de men­
senrechten. Interessant hierbij is te bekijken welke rol en inbreng de hierboven 
genoemde lidstaten Nederland, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk hadden in 
het onderhandelingsproces, wat zij met de totstandkoming van deze richtlijn wil­
den bereiken en wat het uiteindelijke resultaat is van de richtlijn. De tweede sub­
vraag luidt dan ook:
2. Welke rol en inbreng hadden de drie onderzochte lidstaten in het onder­
handelingsproces, wat wilden zij met de totstandkoming van de Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn bereiken en wat is het uiteindelijke resultaat van de 
onderhandelingen geweest?
Het uiteindelijke resultaat van de onderhandelingen binnen de EU Raad van 
Ministers is, zoals gezegd, neergelegd in de Tijdelijke beschermingsrichtlijn. 
Eén van de dingen die opvallen aan de richtlijn is dat een relatief hoge graad van 
bescherming en niveau van opvang wordt geboden. De Europese Commissie gaf 
hiervoor in de toelichting op haar voorstel twee redenen.12 Ten eerste bestaat de 
mogelijkheid dat zich onder de ontheemden talrijke vluchtelingen in de zin van 
het Vluchtelingenverdrag bevinden en daarom dient het niveau van opvang niet 
veel lager te zijn dan de rechten die dat verdrag aan vluchtelingen toekent.13 Ten 
tweede moeten de verplichtingen van de lidstaten jegens de begunstigden zo 
aantrekkelijk zijn dat een te groot aantal asielverzoeken (die kunnen zorgen voor 
verstopping van het systeem -  KF) wordt voorkomen. Zo moet aan personen die 
tijdelijke bescherming behoeven een verblijfstitel worden verstrekt. Bovendien 
hebben betrokkenen tijdens de periode van tijdelijke bescherming het recht om 
in loondienst of als zelfstandige te werken met alle bijbehorende (sociale) rech­
ten. Betrokkenen hebben recht op fatsoenlijke opvang, medische zorg, sociale 
bijstand en hulp voor levensonderhoud. Bovendien bestaat er een verplichting 
voor lidstaten om leden van het kerngezin onder bepaalde voorwaarden met 
elkaar te herenigen.
Op grond van art. 32 van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn moesten de 
lidstaten uiterlijk op 31 december 2002 de nodige wettelijke en bestuursrechte­
lijke bepalingen in werking doen treden om aan deze richtlijn te voldoen. In alle 
drie de lidstaten is de implementatie inmiddels voltooid. Interessant is te bezien 
hoe deze lidstaten de richtlijn hebben geïmplementeerd en in hoeverre de eerde­
12 C0M(2000) 303, p. 9.
13 Diverse auteurs en organisaties onderschrijven het oordeel van de Commissie dat waar­
schijnlijk vele personen die het etnische conflict in het voormalig Joegoslavië waren 
ontvlucht, indien hun aanvragen individueel behandeld zouden zijn, in aanmerking zou­
den zijn gekomen voor vluchtelingenschap. Zie o.a. Kjaerum 1994, p. 450 en ECRE 
1992, 2(v).
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re regelgeving en praktijk met betrekking tot tijdelijke bescherming en de positie 
die de lidstaten innamen tijdens de onderhandelingen over de richtlijn hierbij 
van invloed zijn geweest. Dit leidt tot de subvraag:
3. Hoe hebben de drie lidstaten de richtlijn geïmplementeerd en wat zijn de 
belangrijkste verschillen en overeenkomsten? Zijn de eerdere regelgeving 
en praktijk ten aanzien van tijdelijke bescherming en de positie die de drie 
lidstaten innamen tijdens de onderhandelingen over de richtlijn hierbij van 
invloed geweest?
In de conclusie van dit onderzoek zal aan de hand van de beantwoording van 
bovenstaande subvragen een antwoord worden gegeven op de centrale vraagstel­
ling.
1.4. A fbakening van het onderzoek en m ethodologische 
verantwoording
Het onderzoek is juridisch van aard. Bij dit onderzoek is gebruik gemaakt van de 
traditionele juridische onderzoeksmethoden. Hiertoe zijn hoofdzakelijk geschre­
ven bronnen, zoals relevante wetteksten, jurisprudentie, literatuur, beleidsstuk­
ken en kamerstukken bestudeerd, geanalyseerd en gesystematiseerd. Zowel 
Nederlandse als buitenlandse (met name Duitse en Engelse) bronnen zijn in dit 
onderzoek betrokken. In het kader van het buitenlandse bronnenonderzoek heb 
ik onderzoeksperiodes doorgebracht aan twee buitenlandse universiteiten, te 
weten de universiteit van Konstanz14 (Duitsland) en de universiteit van Newcas­
tle15 (Verenigd Koninkrijk). Aangezien het onderzoek het Europese asielrecht 
aangaat, zijn ook de relevante documenten van de Raad van Ministers, de Euro­
pese Commissie, het Europees Parlement (EP) en diverse te raadplegen comités 
onderzocht. Tevens heb ik commentaren van diverse NGOs op de verschillende 
versies van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn bestudeerd. Met betrekking tot 
de stand van zaken aangaande de implementatie van de richtlijn heb ik, naast
14 Meer specifiek heb ik een bezoek gebracht aan het Forschungszentrum für internationa­
les und europäisches Ausländer- und Asylrecht van de universiteit van Konstanz. Dit 
onderzoekscentrum onder leiding van professor dr. K. Hailbronner houdt zich niet al­
leen bezig met onderzoek naar diverse onderdelen van het Duits vreemdelingen- en 
asielrecht, maar heeft ook een grote expertise op het gebied van Europees en internatio­
naal vreemdelingenrecht.
15 Contactpersoon bij de Newcastle University Law School (NULS) was dr. Maria-Teresa 
Gil-Bazo. Zij heeft vele publicaties op haar naam staan op het gebied van het internatio­
nale vluchtelingenrecht, mensenrechten en EU asielrecht. Tevens is zij in haar functie 
van Executive Officer in EU Justice and Home Affairs bij Amnesty International (EU 
office) betrokken geweest bij de totstandkoming van de Tijdelijke beschermingsricht- 
lijn.
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raadpleging van geschreven bronnen, via het Odysseus-netwerk16 contact ge­
zocht met academici in Duitsland en het Verenigd Koninkrijk en met hen ge­
sproken over de wijze van implementatie in deze lidstaten.
Het onderzoek stelt de Tijdelijke beschermingsrichtlijn centraal. Deze 
richtlijn omschrijft tijdelijke bescherming als een uitzonderlijke procedure die 
kan worden ingesteld als individuele statusdeterminatie vanwege de massale 
toestroom van ontheemden naar de EU niet kan worden toegepast. Dit is een 
beperkte omschrijving van tijdelijke bescherming. Om een antwoord te krijgen 
op mijn onderzoeksvraag, te weten of de richtlijn de verschillende tijdelijke 
beschermingsregimes die in de lidstaten bestonden, heeft geharmoniseerd, heb 
ik in hoofdstuk 2, 3 en 4 een bredere definitie van tijdelijke bescherming gehan­
teerd. Zie par. 1.3. Als ik de enge definitie van de richtlijn had gehanteerd, had 
ik immers slechts een beperkt beeld gekregen van de wijze waarop de drie lid­
staten voor de vaststelling van de richtlijn op grote groepen asielzoekers hebben 
gereageerd.
Hoe tijdelijke bescherming in de zin van de richtlijn zich verhoudt tot het 
Vluchtelingenverdrag en groepsvervolging komt kort in hoofdstuk vijf en zes ter 
sprake. De relatie van tijdelijke bescherming tot subsidiaire bescherming in de 
zin van art. 3 EVRM en art. 15 onder c van de Definitierichtlijn komt in dit on­
derzoek niet aan bod.17
1.5. Plan van behandeling
In de hoofdstukken 2 tot en met 4 wordt nagegaan hoe Nederland, Duitsland en 
het Verenigd Koninkrijk vorm gaven aan tijdelijke bescherming voor en na de 
totstandkoming van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn in 2001. Hiertoe wordt 
zowel een algemeen overzicht van de diverse (wettelijke) varianten van tijdelij­
ke bescherming gegeven als van de reactie van de Nederlandse, Duitse en Britse 
overheid op drie grote groepen asielzoekers die voor 2001 op het grondgebied 
aankwamen. De drie groepen zijn de Tamils, de Bosniërs en de Kosovaren. De­
ze groepen zouden thans als een ‘massale toestroom’ in de zin van de Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn kunnen worden betiteld.18 Bovendien vormden met name 
de verschillende maatregelen die lidstaten namen jegens Kosovaren een belang­
rijke reden om tot de Tijdelijke beschermingsrichtlijn te komen. Aandacht wordt
16 Het Odysseus-netwerk is een netwerk van academische experts op het gebied van im­
migratie en asiel in de 27 lidstaten van de EU.
17 Zie hierover Battjes 2006 en Jackson 1999.
18 Ingevolge art. 2 onder d van de richtlijn wordt onder ‘massale toestroom’ verstaan: de 
aankomst in de Gemeenschap van een aanzienlijk aantal ontheemden, uit een bepaald 
land of een bepaalde geografische zone, ongeacht of zij op eigen initiatief of met hulp, 
bijvoorbeeld in het kader van een evacuatieprogramma, de Gemeenschap zijn binnen­
gekomen.
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besteed aan de vraag of groepen door de overheid werden gedoogd en zo ja, in 
welke vorm. Probeerde de overheid het indienen van asielaanvragen te voorko­
men of werden asielverzoeken simpelweg niet behandeld? Wat waren de argu­
menten voor de keuze tussen deze alternatieven? Voor Nederland wordt ook het 
beleid jegens Surinaamse asielzoekers en christelijke asielzoekers uit Turkije 
beschreven. Ook de Duitse overheidsreactie jegens Turkse christenen wordt 
geanalyseerd. Aan het eind van ieder landenhoofdstuk wordt een vergelijking 
gemaakt ten aanzien van de overheidsreactie op elk van de groepen in dat land 
van ontvangst. Bestond er een uniforme aanpak of juist grote verschillen? Ver­
volgens wordt -  omwille van de volledigheid -  ook voor de periode na 2001 
verschillende (wettelijke) varianten van tijdelijke bescherming beschreven. Voor 
deze periode wordt niet bekeken hoe de overheid op de komst van diverse asiel- 
zoekersgroepen heeft gereageerd.
Na het bestuderen van het nationale beleid richt het onderzoek zich in 
hoofdstuk 5 en 6 op de europeanisering van tijdelijke bescherming met als hoog­
tepunt de totstandkoming van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn in 2001. In 
hoofdstuk 6 zal de rol die de drie lidstaten speelden bij de onderhandelingen 
worden besproken. Interessant is de vraag of de drie lidstaten hebben geprobeerd 
om tijdens de onderhandelingen hun eigen nationale regels zoveel mogelijk 
overeind te houden. Verder zal ook de inhoud van de richtlijn zelf worden be­
sproken.
In de hoofdstukken 7 tot en met 9 wordt bekeken hoe de drie lidstaten de 
Europese richtlijn hebben geïmplementeerd.
In hoofdstuk 10 volgen ten slotte de belangrijkste conclusies. Er vindt een 
vergelijking plaats ten aanzien van de overheidsreactie op dezelfde groepen 
asielzoekers in de drie landen. Dit hoofdstuk gaat tevens terug naar de centrale 
vraagstelling en subvragen. Heeft Europese wetgeving tot convergentie in het 
Nederlandse, Duitse en Engelse tijdelijk beschermingsbeleid geleid of bestaat 
nog steeds diversiteit in de houding van de overheid tegenover tijdelijke be­
scherming? In hoeverre verschilt de huidige aanpak van de lidstaten na imple­
mentatie van die van vroeger? Is het harmonisatiedoel van de richtlijn (vermin­
dering van verschillen) bereikt? Tot slot zal aandacht besteed worden aan de 
vraag hoe het komt dat de richtlijn tot op heden nog niet is geactiveerd.
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2. Geschiedenis van tijdelijke bescherming in 
Nederland
2.1. Inleiding
De Vw 1965 kende drie verblijfsstatussen: de A-, B- en C-status.1 De A-status 
was de status van vluchteling in de zin van het Vluchtelingenverdrag en tevens 
de status die de meeste bescherming bood. Een erkende vluchteling kreeg een 
verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd waaraan geen beperkingen waren ver­
bonden. Vluchtelingen met een A-status hadden op veel gebieden (arbeid, socia­
le zekerheid, studie) dezelfde rechten en plichten als Nederlanders. Bovendien 
kregen zij een vluchtelingenpaspoort. De B- en de C-status werden verleend in 
de vorm van een verblijfsvergunning zonder beperkingen. De B-status werd 
verleend aan asielzoekers die aannemelijke bezwaren van politieke aard hadden 
tegen terugkeer naar het eigen land.2 Zij kregen de status van asielgerechtigde. 
Die status werd geïntroduceerd toen enkele Portugese dienstweigeraars begin 
jaren zeventig van de vorige eeuw in Nederland hun toevlucht zochten. Om de 
goede relatie met Portugal niet op het spel te zetten, wilde de Nederlandse rege­
ring hen geen A-status verlenen.3 De asielgerechtigde had minder rechten dan 
een vluchteling. Hij moest bijvoorbeeld een werkvergunning aanvragen en had 
geen recht op een studiebeurs. Niet alle asielgerechtigden hebben recht op bij­
standsuitkeringen. Met name het onderscheid tussen de A-status en de B-status 
was moeilijk te begrijpen. Ook wanneer iemand voor vluchtelingenschap in 
aanmerking kwam, werd hem vaak de zwakkere status van asielgerechtigde 
verleend. De Afdeling Rechtspraak van de Raad van State (ARRS) oordeelde 
daarom in een uitspraak van 29 februari 1988 dat de criteria voor toekenning 
van een B-status ook een A-status (toelating als vluchteling) rechtvaardigden en
1 De A-status werd geregeld in art. 15 Vw 1965. De B- en C-status waren als zodanig niet 
geregeld in de wet. Criteria wie voor deze statussen in aanmerking kwam, werden in be­
leid en praktijk ontwikkeld. Zie voor een uitgebreide beschrijving van de verschillende 
statussen Spijkerboer & Vermeulen 1995, hoofdstukken VIII en IX.
2 De status wordt voor het eerst omschreven in een uitspraak van de Afdeling Geschillen 
van Bestuur van de Raad van State (KB 10 januari 1974 o. 38, RV 1974, 1). Zie over 
gebruik en invulling van deze status verder: Hoeksma 1982, p. 230-250; Fernhout 1990, 
p. 8 en 140-145 en Spijkerboer & Vermeulen 1995, p. 310-313.
3 De status kwam als mosterd na de maaltijd. Na de Anjerrevolutie van april 1974 en de 
terugtrekking van de Amerikanen uit Vietnam in 1975 hield de toestroom van deze 
groep asielzoekers op. Na die tijd werd de status algemeen toegepast. Zie Spijkerboer & 
Vermeulen 1995, p. 311.
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dat de B-status dus geen toegevoegde waarde had.4 De C-status werd onder 
meer verleend indien terugkeer van de asielzoeker om klemmende redenen van 
humanitaire aard, gelegen in de persoon van de asielzoeker, niet kon worden 
verwacht. Aan de C-status zaten minder rechten verbonden dan aan de B-status. 
Naast de A-, B- en C-status bestond tot slot ook de mogelijkheid van verblijfs- 
verlening met mandaatverklaring. Een mandaatverklaring werd afgegeven door 
de UNHCR aan iemand die onder het mandaat van de UNHCR viel. In de prak­
tijk werd een mandaatverklaring alleen afgegeven indien de vreemdeling al een 
vergunning tot verblijf had gekregen. Tot augustus 1975 werden veel meer per­
sonen op basis van de mandaatverklaring toegelaten dan op basis van een offici- 
ele in de Vreemdelingenwet geregelde vluchtelingenstatus. Houders van een 
mandaatverklaring hadden een iets minder sterke rechtspositie dan de houders 
van de A-status.5
In het vorige hoofdstuk is kort het dilemma besproken waarmee staten wor­
stelen als zich grote aantallen asielzoekers aan de grens of op het grondgebied 
melden: enerzijds wil de overheid hen (nog) geen vluchtelingenstatus of andere 
verblijfsvergunning verlenen, anderzijds wil de overheid betrokkenen meestal 
ook niet direct uitzetten. Nederland ontwikkelde voor deze situatie in de loop 
der jaren verschillen gedoogvarianten. Onder gedogen wordt verstaan dat een 
vreemdeling met medeweten of instemming van de overheid in Nederland ver­
blijft zonder dat aan hem ingevolge de Vw een verblijfsvergunning wordt ver­
leend. Gedogen kan diverse vormen aannemen.6
Soms wordt geprobeerd om asielzoekers buiten de asielprocedure te hou­
den. Immigratieambtenaren wijzen asielzoekers dan bijvoorbeeld op andere 
verblijfsmogelijkheden, zoals het verlengen van de vrije termijn of het verlengen 
van de geldigheidsduur van een visum voor kort verblijf. Gedurende deze perio­
de is het de asielzoeker weliswaar toegestaan in Nederland te verblijven, maar 
kan hij verder nergens aanspraak op maken. In 1992 werd als reactie op de 
komst van de Bosniers de O-status (ontheemdenstatus) ingevoerd. Dit hield in 
dat de asielaanvraag op voorhand buiten beschouwing werd gelaten, terwijl 
tegelijkertijd uitstel van vertrek werd verleend.7
Asielzoekers die wel toegang krijgen tot de asielprocedure worden soms ja ­
renlang ‘in procedure’ gehouden. De (definitieve) beslissing op hun asielverzoek 
wordt langdurig aangehouden en die beslissing mogen ze in Nederland afwach­
ten, zodat ze de facto bescherming genieten.
4 Afdeling Rechtspraak van de Raad van State, 29 februari 1988, RV 1988, 3; AB 1988, 
355. Zie over deze uitspraak ook Boeles 1988, p. 1153 en Hoogenboom 1988, p. 1154­
1160.
5 Ten Doesschate 1993, p. 28.
6 Zie voor de verschillende gedoogvarianten in Nederland ook: Böcker & Vogel 1997, 
p. 15-18.
7 Zie par. 2.3.5.3.
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Verder zijn er asielzoekers van wie het asielverzoek (definitief) is afgewe­
zen, maar ten aanzien van wie de regering de uitzetting vanwege zogenaamde 
technische of beleidsmatige redenen opschort. Dit wordt ook wel de gedoogden- 
status (G-status) genoemd. Deze G-status werd in de jaren negentig van de vori­
ge eeuw steeds verder geformaliseerd en leidde in 1994 tot de opname in de Vw 
van de voorwaardelijke vergunning tot verblijf (vvtv). Ik kom hier uitgebreider 
op terug in par. 2.3.4.
De nadelen van gedogen zijn duidelijk. Niet alleen wordt op deze wijze de 
vreemdeling gedurende lange tijd in onzekerheid gehouden over zijn verblijfs­
recht en heeft hij geen of slechts zeer beperkte mogelijkheden tot integratie in de 
samenleving van ontvangst, ook voor de overheid is gedogen uiteindelijk niet de 
ultieme oplossing. Zo kunnen asielprocedures niet worden afgesloten en kan op 
den duur een tekort aan opvangplaatsen ontstaan. In Nederland verlangen ge­
meenten en uitkeringsinstanties bovendien, sinds de inwerkingtreding van de 
Koppelingswet op 1 juli 1998, duidelijkheid over de rechtspositie van gedoog- 
den.8 Ingevolge deze Koppelingswet kan de vreemdeling die niet rechtmatig in 
Nederland verblijft, behoudens enkele uitzonderingen, immers geen aanspraak 
maken op voorzieningen, verstrekkingen en uitkeringen.
Aangezien tijdelijke bescherming in Nederland met name werd vormgege­
ven door gedogen (en niet zozeer door de in de Vw geregelde A-, B- en C- 
status) wil ik in de volgende paragraaf nader ingaan op de geschiedenis van dit 
gedogen.
2.2. Geschiedenis van gedogen onder Vw 1849 en Vw 1965
Vw 1849
Al onder de Vreemdelingenwet van 1849 (Vw 1849) was het praktijk dat 
vreemdelingen (waaronder ook vluchtelingen) niet de in de wet voorziene reis­
en verblijfpas kregen, maar eenvoudigweg werden gedoogd.9 Vreemdelingen 
werden niet uitgezet, maar ook niet formeel toegelaten door verlening van een 
verblijfsvergunning. Dit leverde voor vreemdelingen een erg onzekere rechtspo­
sitie op. Vreemdelingen die met goedvinden van de overheid in Nederland ver­
bleven, maar niet in de zin van de wet toegelaten vreemdelingen waren, konden 
in principe op elk willekeurig moment en om elke door de overheid relevant
8 Wet van 26 maart 1998, Stb. 1998, 203, tot wijziging van de Vreemdelingenwet en 
enige andere wetten teneinde de aanspraak van vreemdelingen jegens bestuursorganen 
op verstrekkingen, voorzieningen, uitkeringen, ontheffingen en vergunningen te koppe­
len aan het rechtmatig verblijf van de vreemdeling in Nederland. Inwerkingtreding:
1 juli 1998, Stb. 1998, 204. Zie ook art. 10 Vw.
9 Böcker 1998, p. 249.
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geachte reden uit Nederland worden verwijderd, zonder dat zij daartegen een 
rechtsmiddel konden aanwenden.10
Tijdens de Eerste Wereldoorlog werd Nederland voor het eerst geconfron­
teerd met een grote groep oorlogsvluchtelingen doordat veel Belgen hun toe­
vlucht in Nederland zochten.11 De grote aantallen, de oorlogssituatie en de neu­
traliteit van Nederland maakten terugzending onmogelijk. De Belgische vluchte­
lingen mochten dus hier te lande blijven, maar ze kregen geen verblijfsvergun- 
ning.12 Ook de verwachting dat de behoefte aan bescherming maar tijdelijk zou 
zijn, speelde een rol bij de beslissing om de Belgische vluchtelingen tijdelijk 
verblijf toe te staan. Velen gingen inderdaad in de loop van de oorlog en daarna 
terug naar België.13
In het decennium voor het uitbreken van de Tweede Wereldoorlog kreeg 
Nederland wederom te maken met een grote groep vluchtelingen. Ditmaal uit 
buurland Duitsland. Velen van hen waren van joodse afkomst en kwamen indi­
vidueel. Aanvankelijk deed de regering weinig. Zij maakte kenbaar niet te wil­
len meewerken aan de etnische zuivering die de Nazi’s voor ogen hadden. 
Vluchtelingen konden op grond van het algemene vreemdelingenbeleid toelating 
tot Nederland krijgen om bijvoorbeeld hier te werken. Ze werden gedoogd, ten­
zij ze een gevaar vormden voor de openbare orde. Terugzending werd moeilijk 
en onmenselijk gevonden. Later besloot de overheid dat de vluchtelingenstroom 
vanuit Duitsland moest worden tegengegaan. Terugzending van de vluchtelin­
gen was nog steeds moeilijk en onmenselijk, maar het was feitelijk wel moge­
lijk. Bevreesd voor een enorme toestroom van vluchtelingen naar Nederland als 
gevolg van de annexatie van Oostenrijk door Duitsland in maart 1938 probeerde 
de regering door middel van circulaires vluchtelingen volledig te weren.14 De­
10 Een vreemdeling gold onder de Vw 1849 als toegelaten vreemdeling indien hij beschik­
te over een reis- en verblijfspas. Hij kon dan alleen worden verwijderd op bevel van de 
kantonrechter of op last van de Kroon. In de jaren zestig van de negentiende eeuw werd 
echter aan geen enkele vreemdeling meer een reis- of verblijfspas uitgereikt. Zie Swart 
1978, p. 10-12.
11 In de eerste oorlogsmaanden van 1914 komen in totaal een miljoen vluchtelingen Ne­
derland binnen. In de loop van de oorlog vertrekken er ook weer veel vluchtelingen naar 
België; veelal na beloftes van de Duitsers dat zij veilig kunnen terugkeren. Een groep 
van ongeveer honderdduizend vluchtelingen blijft tot het einde van de oorlog in Neder­
land. Zie Böcker, Groenendijk & Havinga 1998, p. 60.
12 Böcker, Groenendijk & Havinga 1998, p. 63.
13 In totaal hebben meer dan een miljoen Belgen enige tijd in Nederland verbleven. Zie 
Bronkhorst 1990, p. 9.
14 De veelal joodse vluchtelingen werden beschouwd als ‘ongewenste elementen’. Alleen 
indien iemand kon aantonen dat hem bij terugzending naar Duitsland een levensgevaar­
lijke situatie wachtte, kon een uitzondering worden gemaakt en kon aan hem verblijf 
worden toegestaan. Vermoedelijk doordat de politie deze scherpe circulaires soepel toe­
paste, of zij door de veelheid aan circulaires eenvoudigweg niet wist welke circulaire op 
een bepaald moment van toepassing was, zijn in de periode 1933 tot en met 1940 uit­
—
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genen die toch in Nederland mochten blijven, kregen geen verblijfsvergunning. 
Zij kregen enkel een stempel in een paspoort en een meldplicht opgelegd. Uit­
eindelijk emigreerde een groot aantal naar Engeland, Frankrijk, de Verenigde 
Staten, Latijns-Amerika en Canada.15
In de jaren na de Tweede Wereldoorlog vluchtten vele Oost-Europese 
vluchtelingen vanwege het veranderde politieke bestel (communisme) in hun 
land van herkomst naar Nederland. Onmiddellijk werd er ten aanzien van deze 
groep illegaal binnengekomen personen een streng beleid geformuleerd. In prin­
cipe werden deze personen niet toegelaten. Slechts indien zij aannemelijk kon­
den maken dat zij uit vrees voor levensgevaar wegens hun anticommunistische 
instelling op goede gronden waren gevlucht, werd hun tijdelijk verblijf (noodge­
dwongen) aanvaard. In dat geval werd voorlopig van verwijdering afgezien. De­
ze groep vluchtelingen was dus de eerste naoorlogse groep die door de overheid 
werd gedoogd. De overheid benadrukte echter dat, zodra de politieke situatie in 
hun landen van herkomst was verbeterd, de vluchtelingen zouden moeten terug­
keren. Deze verbetering liet echter op zich wachten, waardoor de regering zich 
verplicht voelde aan bovenbedoelde groep vluchtelingen op 1 juni 1946 een tij­
delijke verblijfsvergunning te verlenen. Ten aanzien van nieuwe politieke vluch­
telingen die zich in Nederland wilden vestigen, bepaalde de regering dat zij aan 
de grens zouden worden geweigerd of, indien zij reeds illegaal in Nederland wa­
ren, zouden worden uitgezet.16
IRO constitutie (1946) en Vluchtelingenverdrag (1951)
Als gevolg van de Tweede Wereldoorlog, maar ook als gevolg van vooroorlogse 
vervolging, waren miljoenen mensen van huis en haard verdreven. Velen van 
hen bevonden zich in kampen in bezettingszones in Duitsland. Sommigen wil­
den heel graag naar huis, anderen juist niet. Er bestond behoefte aan een interna­
tionale vluchtelingenorganisatie die zich met deze problematiek ging bezighou­
den. In 1946 werd voor een periode van vijf jaar door de Verenigde Naties de 
International Refugee Organization (IRO) opgericht die tot doel had deze groep 
vluchtelingen en ontheemden, toen aangeduid als ‘displacedpersons', te repatri- 
eren dan wel te hervestigen in derde landen.17 In de Constitutie van de IRO werd 
een vluchtelingendefinitie neergelegd op grond waarvan de IRO de personen in 
de kampen selecteerde die in aanmerking kwamen voor repatriëring dan wel
eindelijk toch nog zo’n 50.000 vluchtelingen uit Duitsland en Oostenrijk binnengeko­
men. Van Bennekom e.a. 1972, p. 158.
15 De Block 1972, p. 241.
16 Berghuis 1999, p. 125. Zij verwijst hier naar circulaire 4A, 5 november 1945 (OB, 184, 
Geheim; Archief Justitie, RVD/GR, nr. 474).
17 In haar bestaan repatrieerde de IRO 73.000 ontheemden en kregen 1.619.000 vluchte­
lingen bijstand. Zie Bronkhorst 1990, p. 24. Achttien landen waren aangesloten bij de 
IRO: Australië, België, Canada, China, Denemarken, Dominicaanse Republiek, Frank­
rijk, Guatemala, IJsland, Italië, Luxemburg, Nederland, Nieuw-Zeeland, Noorwegen, 
Zwitserland, Verenigd Koninkrijk, Verenigde Staten en Venezuela.
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hervestiging.18 Dit deed de IRO door het afgeven van zogenoemde mandaatver- 
klaringen. Naoorlogse politieke en joodse vluchtelingen werden van deze defini­
tie uitgesloten.19 Deze laatste groep werd echter als gevolg van de veranderende 
politieke constellatie in Oost-Europa en de Sovjet-Unie steeds groter. Aangezien 
bovendien de einddatum van de IRO in zicht kwam en er nog steeds een aan­
zienlijk aantal vluchtelingen was voor wie de IRO geen oplossing had kunnen 
vinden, achtten de Verenigde Naties (VN) de tijd rijp om een nieuwe permanen­
te vluchtelingenorganisatie op te richten en een nieuw verdrag op te stellen ter 
vervanging van de constitutie van de IRO.
Op 14 december 1950 werd door de Algemene Vergadering van de VN 
‘the Office of the United Nations High Commissioner for Refugees’ (UNHCR) 
opgericht. Op 28 juli 1951 kwam het Verdrag betreffende de status van vluchte­
lingen (hierna: Vluchtelingenverdrag) tot stand.20 Dit Vluchtelingenverdrag, dat 
tot op de dag van vandaag in werking is, geeft in art. 1A een op de individuele 
situatie betrokken definitie van een vluchteling. Dit betekent echter niet dat col­
lectief vervolgden buiten de toepassingssfeer vielen. Het Vluchtelingenverdrag 
beoogde juist een einde te maken aan de situatie waarin voor elke vluchtelingen­
stroom een aparte ‘groepsregeling’ gemaakt moest worden. De opstellers stond 
een open definitie voor ogen die in meerdere situaties bruikbaar was.21 Verder 
regelt het Vluchtelingenverdrag voornamelijk de materiële rechten en rechtsbe­
scherming van in een land fysiek of legaal aanwezige dan wel verblijvende 
vluchtelingen. Over de toelating van en statusverlening aan vluchtelingen is 
niets vastgelegd. Wel bevat het Vluchtelingenverdrag in art. 33 een refoule- 
mentverbod, inhoudende dat een vluchteling niet mag worden uitgezet of terug­
geleid naar de grenzen van een grondgebied waar zijn leven of vrijheid bedreigd 
zou worden op grond van zijn ras, godsdienst, nationaliteit, het behoren tot een 
bepaalde sociale groep of zijn politieke overtuiging.
Vluchtelingenbesluit 1957
Het Vluchtelingenverdrag trad op 1 augustus 1956 voor Nederland in werking 
en werd uitgevoerd in het Vluchtelingenbesluit van 1957. Dit was de eerste wet­
telijke regeling die aandacht besteedde aan het fenomeen vluchteling en de om­
standigheid dat iemand die als vluchteling kon worden beschouwd niet naar zijn 
land van herkomst kon worden uitgezet. Met de codificatie werd het probleem 
van gedogen voor de Nederlandse regering urgenter. Hetgeen de regering voor­
heen opvatte als een morele plicht (vreemdelingen niet uitzetten) werd door het
18 Constitution of the International Refugee Organization and Agreement on Interim 
Measures (Geneva), adopted by resolution of the General Assembly of the United Na­
tions on December 15, 1946, Annex 1.
19 Berghuis 1999, p. 77.
20 Trb. 1951, 131 en Trb. 1954, 88.
21 Spijkerboer & Vermeulen 2005, p. 7.
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refoulementverbod in het Vluchtelingenverdrag ineens een juridische verplich­
ting.
Vw 1965
De behoefte aan een nieuwe vreemdelingenwet groeide. De overheid was van 
mening dat er een einde moest komen aan de situatie waarbij gedurende meer 
dan honderd jaar de toelating en de uitzetting van veel vreemdelingen los van 
enige wettelijke grondslag plaatshad. Toelating en uitzetting dienden een duide­
lijke basis in de wet te hebben.22 In de nieuwe Vreemdelingenwet van 1965 (Vw 
1965) werd in de artt. 8 tot en met 10 een aantal verblijfstitels opgenomen.23 Het 
bezit van een dergelijke verblijfstitel verleende de vreemdeling het recht van 
toegang tot en verblijf in Nederland. Het ontbreken van een dergelijke titel leid­
de echter niet altijd tot weigering van de toegang of tot uitzetting. De wet gaf de 
administratie op dit punt een zekere beleidsvrijheid. Het bleef onder de Vw 1965 
dus mogelijk dat mensen zich met toestemming van de overheid in Nederland 
bevonden, zonder dat hun een verblijfstitel werd verleend. Ook kwam het voor 
dat ten aanzien van een vreemdeling wel een last tot uitzetting werd gegeven, 
maar dat deze niet onmiddellijk ten uitvoer werd gelegd.24 Deze vreemdelingen 
bevonden zich dus qua rechtszekerheid en rechtsbescherming nog steeds in een 
uiterst precaire verblijfspositie. Ook was onduidelijk of zij aanspraak konden 
maken op materiële rechten, zoals het recht op onderwijs of het recht op ge­
zondheidszorg. Wel bevatte de Vw 1965 in art. 29, lid 1 onder g een bepaling 
die de vreemdeling die zich gedurende drie maanden met medeweten en goed­
vinden van de overheid in Nederland bevond, moest beschermen tegen plotse­
linge uitzetting. Hem werd de mogelijkheid geboden om tegen een dergelijke 
plotselinge uitzettingsbeslissing een rechtsmiddel in te stellen. Alhoewel het 
artikel de overheid niet verplichtte om aan deze vreemdeling een verblijfstitel te 
verlenen, verbond het artikel wel degelijk gevolgen aan het uitblijven van een 
dergelijke titel na drie maanden.25 In de rechtspraak is deze bepaling echter zeer 
restrictief uitgelegd, zodat de bepaling niet het gewenste effect kreeg.26 Het 
beroep tegen de uitzettingsbeschikking zou alleen dan openstaan indien de 
vreemdeling niet tegen enige andere beslissing beroep had kunnen aantekenen. 
Dit betekende dat als er ten aanzien van de vreemdeling al afwijzend was beslist 
op het ingediende asielverzoek, de vreemdeling alleen daartegen in beroep kon
22 Zie art. 2, lid 2 GW: De wet regelt de toelating en uitzetting van vreemdelingen.
23 Deze verblijfstitels waren het kort verblijf (de vrije termijn), de vergunning tot verblijf, 
de vergunning tot vestiging, de toelating als vluchteling (A-status) en de art. 10, lid 2- 
status (het verblijf van gezinsleden).
24 Böcker & Vogel 1997, p. 17.
25 Swart 1978, p. 344-350.
26 Zie Hoge Raad 22 april 1977, RV 1977, 20.
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gaan. Art. 29, lid 1 onder g, van de Vw 1965 was dan niet van toepassing.27 
Diverse auteurs, zoals Swart, Fernhout en Groenendijk dachten daar anders over 
en waren van mening dat de strikte uitleg van de Hoge Raad in strijd was met de 
tekst van de bepaling, de toelichting daarop en de ratio daarvan.28
Uit het bovenstaande blijkt dat ook onder het regime van de Vw 1965 het 
nog steeds voorkwam dat vluchtelingen die hier te lande bescherming zochten, 
slechts werden gedoogd.
2.3. H et toelatingsbeleid ten aanzien van v ijf grote groepen 
(oorlogs)vluchtelingen in de periode 1976-1999
In deze paragraaf zal ik beschrijven hoe de Nederlandse overheid heeft gerea­
geerd op een vijftal grote asielzoekersgroepen die in de periode midden jaren 
zeventig van de vorige eeuw tot en met eind jaren negentig van de vorige eeuw 
Nederland zijn gekomen. Dit zijn de Turkse christenen, de Surinamers, de Ta­
mils, de Bosniërs en de etnische Albanezen uit Kosovo. Tot aan de zeventiger 
jaren van de vorige eeuw was het aantal asielzoekers in Nederland laag. Asiel­
zoekers kregen relatief weinig aandacht in de politiek. Dit werd anders na de 
komst van grote aantallen christelijke asielzoekers uit Turkije in 1976.29
Dit is de reden waarom ik de groep Turkse christenen als eerste groep heb 
genomen. Als laatste groep heb ik de etnische Albanezen uit Kosovo bekeken. 
Deze groep kan worden gezien als een laatste grote groep asielzoekers die 
groepsgewijs naar Nederland kwam. Nadien zijn ook relatief veel Afghanen, 
Irakezen en Somaliërs naar Nederland gekomen, maar zij kwamen in verhou­
ding veel meer verspreid in de tijd. Ik laat deze groepen daarom buiten be­
schouwing. Bij elke groep zal ik ook de aanleiding voor de komst beschrijven. 
In de hoofdstukken 3 en 4 die gaan over de geschiedenis van tijdelijke bescher­
ming in Duitsland en het Verenigd Koninkrijk en waar dezelfde groepen worden 
beschreven zal ik dit, om herhaling te voorkomen, niet meer doen.
27 Deze uitleg werd gerechtvaardigd door erop te wijzen dat er anders dubbele beroeps­
procedures (beroep tegen de afwijzende beslissing en beroep tegen de uitzetting op 
zich) zouden ontstaan en dat wilde de wetgever nu juist niet. Alleen vreemdelingen die 
nimmer hadden verzocht om verlening van een verblijfstitel, of zij op wier verzoek (in 
eerste aanleg) nog niet was beslist, kwamen dus in aanmerking voor het rechtsmiddel 
van art. 29, lid 1 onder g, van de Vw 1965.
28 Zie Swart 1978, p. 344-350, Fernhout 1990, p. 231 en Groenendijk 1988, no 75.
29 Zie Ten Doesschate 1993, p.32 en Swart 1978.
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Asielzoekers in Nederland in de periode 1975-199930
Jaartal Aantal Jaartal Aantal
1975 386 1988 7.486
1976 470 1989 13.898
1977 575 1990 21.208
1978 775 1991 21.615
1979 993 1992 20.346
1980 1.330 1993 35.399
1981 754 1994 52.576
1982 1.214 1995 29.258
1983 2.015 1996 22.857
1984 2.603 1997 34.443
1985 5.644 1998 45.217
1986 5.865 1999 42.733
1987 13.460
Bovenstaande tabel laat een aanvankelijk geleidelijke stijging van het aantal 
asielverzoeken zien met een sterke toename na 1992. We zullen hieronder zien 
dat dit te verklaren is door de komst van asielzoekers uit voormalig Joegoslavië. 
In 1995 en 1996 lijkt er weer een dalende trend te zijn ingezet. Vanaf 1997, in 
aanloop naar de crisis in Kosovo, is echter wederom sprake van een sterke groei.
2.3.1. Turkse christenen (1976-1982)31
2.3.1.1. De aanleiding voor hun komst
Veel Syrisch-Orthodoxe christenen en Armeniërs verlieten Turkije midden jaren 
zestig van de vorige eeuw als reactie op de onderdrukking door de moslimbe­
volking en de Turkse autoriteiten. Hun economische positie werd ondermijnd 
door diefstal en vernieling van gewassen. Tevens werden zij gehinderd in hun 
godsdienstuitoefening en vonden er regelmatig ontvoeringen en verkrachtingen 
van vrouwen plaats. Tot 1973 kwamen leden van deze groep veelal als buiten­
landse werknemer naar Nederland. Na 1973 kwam als gevolg van de economi­
sche recessie aan de werving en de toelating van op eigen initiatief gekomen 
Turkse werknemers een einde. Veel Turkse christenen konden niet langer als 
arbeidsmigranten binnenkomen en meldden zich vanaf die tijd als vluchteling.32
30 M.b.t. cijfers 1975-1990: Alink 2006, p. 235. M.b.t. cijfers 1991-1999: Vluchtelingen­
Werk Nederland 2003, p. 1, 3.
31 Vrijwel alle informatie in deze paragraaf is afkomstig uit het onderzoek van Ten Does­
schate naar het toelatingsbeleid ten aanzien van Turkse Christenen (1976-1982) in: Ten 
Doesschate 1993, p. 98-113.
32 Ten Doesschate 1993, p. 98.
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2.3.1.2. De omvang van de groep
In totaal zijn er door Turkse christenen in de jaren 1976-1982 3.200 asielaanvra­
gen gedaan. Aan 2.500 Turkse christenen werd de zogeheten B-status (toelating 
als asielgerechtigde) verleend. Zevenhonderd asielverzoeken werden afgewezen: 
honderd asielzoekers vertrokken uit eigen beweging, honderd tot honderdvijftig 
werden naar Turkije teruggestuurd en 350 moesten zich van Justitie opgeven 
voor emigratie.33 Degenen die niet konden emigreren hebben uiteindelijk op 
medische gronden alsnog een B-status verkregen.34
2.3.1.3. De reactie van de zijde van de overheid
Het eerste expliciete asielverzoek door een Turkse christen werd gedaan in 
1975. Dit verzoek resulteerde in juni 1976 in toelating als asielgerechtigde. Die­
zelfde maand informeerde het ministerie van Buitenlandse Zaken bij de Neder­
landse ambassade hoeveel christenen er van plan waren naar Nederland te ko­
men, omdat een beslissing ‘verstrekkende gevolgen’ kon hebben. Mogelijk 
speelde de angst voor precedentwerking of de angst de Turkse regering tegen 
zich in het harnas te jagen een rol. De directe aanleiding tot het formuleren van 
beleid was echter dat Zweden in februari 1976 een visumplicht voor Turkije had 
ingesteld waardoor mogelijk een grote stroom asielzoekers naar Nederland zou
komen.35
Eerste regularisatiemaatregeljuli 1976
In juni 1976 stelde het Ministerie van Justitie voor om Turkse christenen die 
vóór 1 juli 1976 in Nederland waren, de B-status te verlenen en nieuwkomers 
terug te sturen. Waarschijnlijk wilde het daarmee voorkomen dat vele Turkse 
christenen zich naar Nederland zouden begeven. Begin juli 1976 ging de minis­
terraad akkoord met dit voorstel. Ongeveer 90 Turkse christenen die vóór 1 juli
1976 in Nederland waren, kregen op basis van deze regularisatiemaatregel geen 
toelating als vluchteling, maar als asielgerechtigde. Indien de familieleden hier­
bij worden opgeteld, komt dit op een totaal van ongeveer 200 personen.
Deze regularisatiemaatregel had niet het door de regering gewenste effect. 
In de acht maanden na de invoering van de maatregel steeg het aantal christelij­
ke asielzoekers uit Turkije tot 200. Vanuit particuliere en kerkelijke organisaties, 
maar ook vanuit de Tweede Kamer, werd druk op de regering uitgeoefend om de
33 In 1981 stelde de staatssecretaris van Justitie de Raad van Kerken in de gelegenheid om 
emigratielanden voor de afgewezen Turkse christenen te zoeken. Aan de Tweede Kamer 
werd beloofd dat afgewezen asielzoekers niet naar Turkije zouden worden terugge­
stuurd, mits ze gebruik zouden maken van de emigratiemogelijkheden.
34 Ten Doesschate 1993, p. 113.
35 Ten Doesschate 1993, p. 99.
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regularisatiemaatregel die tot gevolg had dat nieuwe asielzoekers moesten wor­
den teruggestuurd, te beëindigen.36
Tweede regularisatiemaatregel maart 1977
In februari 1977 stelde het ministerie van Justitie voor om een nieuwe regulari­
satiemaatregel in te voeren. Dit keer zou aan Turkse christenen die vóór 1 maart
1977 in Nederland waren, de B-status worden verleend. Het zou gaan om 400 
personen.37 Op dit voorstel kwam onder meer kritiek van het ministerie van 
Cultuur, Recreatie en Maatschappelijk Werk (CRM). Het wees op huisvestings­
problemen en opvangkosten. Bovendien was het ministerie van CRM van m e­
ning dat indien Nederland de diplomatieke relatie met Turkije niet op het spel 
wenste te zetten, overleg met de Turkse regering noodzakelijk was. Ook wees 
het de regering op de mogelijkheid om een zogenaamde vertrekpremie te ver­
strekken aan de Turkse asielzoekers die besloten terug te keren. Ook het minis­
terie van Sociale Zaken had kritiek op het voorstel van Justitie. Zij wees op de 
aanzuigende werking die de verlegging van de datumgrens met zich bracht en op 
de ongunstige effecten op de arbeidsmarkt.38 Ondanks de kritiek van het minis­
terie van CRM en het ministerie van Sociale Zaken ging de ministerraad eind 
februari 1977 toch akkoord met de maatregel. Tot 1 maart 1977 zouden alle 400 
Turkse christenen in Nederland een B-status krijgen. Turkse asielzoekers die na 
1 maart 1977 naar Nederland kwamen, werden door Justitie behandeld als regu­
liere migranten en niet als vluchtelingen. Asielverzoeken werden met een stan­
daardbeschikking afgedaan waarin stond dat het asielverzoek kennelijk onge­
grond was. Aan ingediende herzieningsverzoeken werd in afwijking van het 
geldende beleid geen schorsende werking verleend. Kamervragen dwongen het 
ministerie van Justitie echter het beleid op dit laatste punt te herzien en de pro­
cedure ten aanzien van Turkse christenen meer aan te passen aan de reguliere 
asielprocedure.
Voorstel voor een derde regularisatiemaatregel juni 1978 
In juni 1978 stelde het ministerie van Justitie voor om voor een derde keer een 
nieuwe datumgrens vast te stellen. Bovendien moesten krachtige stappen wor­
den ondernomen tegen de Turkse regering om de (mensenrechten)situatie van 
Turkse christenen in Turkije te waarborgen. Ook de UNHCR diende te worden 
ingeschakeld voor een evenredige verdeling van Turkse christenen die zich bui­
ten Turkije bevonden en niet meer konden terugkeren. Met name het ministerie 
van Sociale Zaken verzette zich hevig tegen het voorstel tot een derde regulari-
36 Handelingen II 1976/77, 14 385, nr. 1, p. 2.
37 Ten Doesschate 1993, p. 102, 173.
38 Sociale Zaken wees erop dat indien Justitie Turkse christenen boven het jaarquotum van 
750 personen ging toelaten, het niet meer om vluchtelingen, maar om ‘vreemdelingen’ 
ging. De beslissing tot de toegang tot Nederland en dus tot de arbeidsmarkt behoorde 
dan tot de competentie van Sociale Zaken. Zie Ten Doesschate 1993, p. 101, 173.
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satieregeling. Het verwees hierbij wederom naar arbeidsmarktproblemen en het 
gevaar van aanzuigende werking. Uiteindelijk won het ministerie van Sociale 
Zaken het debat en strandde het voorstel van het ministerie van Justitie in de 
ministerraad.
November 1978 -  september 1979
Na het mislukken van de totstandbrenging van een derde regularisatiemaatregel 
ging het Ministerie van Justitie op zoek naar andere maatregelen om de instroom 
van het aantal Turkse christenen te beperken. Wederom werden vele asielaan­
vragen als ‘kennelijk ongegrond’ afgedaan. Aan ingediende herzieningsverzoe­
ken werd vervolgens schorsende werking onthouden. Dit leidde echter tot een 
aanzienlijke toename van kort-gedingen tegen de dreigende uitzetting. Omdat bij 
het ministerie van Justitie de indruk bestond dat veel Turkse christenen vanwege 
economische motieven naar Nederland kwamen, zouden voortaan alleen die 
Turkse christenen die ‘persoonlijk leed met een schrijnend karakter’ hadden 
ondervonden, in aanmerking komen voor een B-status. Dit beleid werd onder­
schreven door het ministerie van Buitenlandse Zaken, dat van mening was dat in 
Turkije niet zozeer sprake was van een vluchtelingenprobleem, maar meer van 
een economisch probleem. Er kwam van de zijde van Vluchtelingenwerk en de 
Raad van Kerken forse kritiek op deze beleidswijziging. Zij waren van mening 
dat het gehanteerde criterium voor verlening van de B-status duidelijk in strijd 
was met het Vluchtelingenverdrag, de Vreemdelingenwet en de tot dan toe gel­
dende criteria voor de B-status. Uit protest tegen deze beleidswijziging bezetten 
circa 250 Turkse christenen van april tot en met juli 1979 de Sint Janskathedraal 
in Den Bosch. Naar aanleiding van deze bezetting kreeg Justitie een golf van 
protest over zich heen van de zijde van vluchtelingenorganisaties, kerken, poli­
tieke partijen en particulieren.
In mei 1979 werd tussen het Ministerie van Buitenlandse Zaken en de 
Turkse premier een afspraak gemaakt dat Turkse christenen bij terugkeer naar 
Turkije niet zouden worden gestraft. Op verzoek van de Tweede Kamercommis­
sies van Justitie en Buitenlandse Zaken werd een onderzoek ingesteld naar de 
positie van christenen in Oost-Turkije en Istanbul. Een aantal Europese kerken 
publiceerde een eigen rapport over de positie van de christenen. Dit rapport, het 
rapport-Carragher, dat concludeerde dat wel degelijk sprake was van vluchtelin­
genproblematiek, werd door Buitenlandse Zaken niet onderschreven.
In juni 1979 kwam Justitie tegemoet aan het verzoek van de bisschop van 
Den Bosch om vóór 1 september 1979 geen Turkse christenen meer uit te zetten. 
Daarna werd het beleid in rap tempo gewijzigd. Dit gebeurde mede als gevolg 
van een uitspraak van de ARRS waarin werd geoordeeld dat het gewraakte crite­
rium ‘persoonlijk leed met een schrijnend karakter’ in strijd was met het crite­
rium voor de B-status.39 Turkse christenen die na 1 maart 1977 waren binnenge­
39 ARRS, 21 juni 1979, RV 1979, 8.
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komen, dienden op dezelfde wijze te worden behandeld als andere asielzoekers. 
Hun asielaanvragen dienden gewoon in behandeling te worden genomen. Justitie 
zag in deze uitspraak aanvankelijk geen reden om het beleid te veranderen. Een 
meerderheid van de Tweede Kamer aanvaardde evenwel de motie Beckers-De 
Bruijn (PPR)40 waarin de staatssecretaris van Justitie werd verzocht na te gaan 
of alle asielaanvragen van Turkse christenen waarover hij na juni 1978 een be­
slissing had genomen, waren beoordeeld naar het voor de B-status algemeen 
geldende toelatingscriterium. Het ministerie van Justitie berichtte dat na her­
overweging uiteindelijk 41 asielzoekers het land definitief moesten verlaten. 
Deze 41 uitgeprocedeerde Turkse christenen zochten in september 1979 hun 
toevlucht in de Nederlands Hervormde Kerk in Almelo. Deze actie leidde w e­
derom tot veel protestacties, onder meer van Vluchtelingenwerk en diverse ad­
vocaten.
November 1980 -  ju li 1983
In november 1980 stelde Nederland samen met Duitsland en enkele andere 
West-Europese landen een visumplicht in voor Turkije. Dit was meer dan vier 
jaar nadat Zweden dit ook had gedaan. Deze invoering zorgde voor een aanzien­
lijke daling van het aantal Turkse christenen dat naar Nederland kwam. Begin 
1981 werden wederom 100 tot 150 asielzoekers met uitzetting bedreigd. Turkse 
christenen kwamen ingevolge rechtspraak van de Raad van State niet langer in 
aanmerking voor verlening van de B-status.41 Dit had onder meer te maken met 
de staatsgreep van het leger in 1980 in Turkije.42 Wederom volgden er kerkbe- 
zettingen. Zo verbleven 120 Turkse christenen zeventig dagen lang in de kerk- 
zaal van de Vrije Universiteit in Amsterdam. Ook kerken in Hengelo, Rijssen en 
Losser werden bezet. Onder druk van de Raad van Kerken en de Tweede Kamer 
werden deze mensen uiteindelijk niet uitgezet.43 Toch bleef de staatssecretaris 
van Justitie bij zijn standpunt dat het beleid, zeker gelet op het beleid van de 
omringende landen, ruimhartig genoeg was. Wel vond regelmatig overleg plaats 
tussen de staatssecretaris van Justitie en de Raad van Kerken. De staatssecretaris 
wees de Raad van Kerken op de mogelijkheid om op zoek te gaan naar emigra- 
tielanden voor de afgewezen Turkse christenen. Deze gesprekken hadden tot ge­
volg dat de asielverzoeken van 1150 personen nogmaals ‘zeer soepel’ werden
40 De Politieke Partij Radikalen (PRR) was een groene en progressieve, aanvankelijk 
christelijk georiënteerde politieke partij. De partij is in 1990 opgegaan in GroenLinks.
41 Zie o.a. ARRS 7 februari 1980, RV 1980, 3, p. 24-34. De Afdeling overwoog: ‘Dat ap­
pellant behoort tot een minderheidsgroep en als gevolg daarvan gedoemd is onder moei­
lijke omstandigheden te moeten leven, betekent naar de mening van de Afdeling niet 
zonder meer dat hij als asielgerechtigde moet worden toegelaten tot Nederland.’ De 
ARRS nam daarbij in aanmerking dat de appellant zich elders in Turkije kon vestigen 
en ging ervan uit dat de verwachte problemen, waaronder taal en levenswijze, in Neder­
land nog groter zouden zijn dan bij vestiging in Istanbul.
42 Loeb 1987, p. 240.
43 Bronkhorst 1990, p. 63-64.
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bekeken. Hiervan kregen 700 alsnog een verblijfsvergunning; 350 personen 
moesten zich opgeven voor emigratie (naar Canada). Uiteindelijk werd ook aan 
de resterende 350 in Nederland verblijvende asielzoekers een verblijfsvergun­
ning op humanitaire gronden verleend. Als grond daarvoor werd de slechte ge­
zondheidstoestand van betrokkenen aangevoerd. Sommigen hebben vier tot zes 
jaar moeten wachten op de uiteindelijke beslissing. Hoeveel personen in de loop 
der jaren weer naar Turkije zijn teruggekeerd, is onbekend. Waarschijnlijk zijn 
het er een paar honderd geweest.44
2.3.1.4. Analyse van de beleidsmaatregelen
Het beleid ten aanzien van de Turkse christenen werd gekenmerkt door gedogen 
en regulariseren. Het gedogen nam veelal de vorm aan van de tweede variant, 
zoals beschreven in par. 2.1: op de asielaanvraag werd negatief beslist, maar de 
vreemdeling werd vanwege technische of beleidsmatige redenen niet uitgezet. In 
1976 leidde de eerste asielaanvraag van deze groep uiteindelijk tot toelating als 
asielgerechtigde (B-status).45 Hoewel geen vluchtelingenstatus werd verleend, 
werd door de regering erkend dat sprake was van klemmende redenen van hu­
manitaire aard.46 Niet alle Turkse christenen kregen deze B-status. De anderen 
werden echter niet teruggestuurd, maar hier te lande gedoogd. Mogelijke facto­
ren die aan erkenning van de groep in de weg stonden, waren onder meer de 
economisch ongunstige tijd waardoor nieuwkomers niet meer welkom waren als 
aanvullende arbeidskrachten, de onbekendheid met de situatie in Turkije waar­
door Turkse christenen ervan werden beticht louter economische motieven te 
hebben, de vrees voor aanzuigende werking en de angst voor schade aan de be­
trekkingen tussen beide landen. Turkije was immers een NAVO-partner en het 
opnemen van veel asielzoekers kon als onvriendelijke daad worden gezien.47
Om aan de situatie van gedogen een einde te maken, kondigde de staatsse­
cretaris van Justitie regularisatiemaatregelen af. Benadrukt werd dat dit een 
gebaar van goodwill was, uitsluitend gegrond op humanitaire overwegingen. De 
maatregelen hielden geen erkenning van een juridische verplichting in jegens de
44 VluchtelingenWerk Nederland 1983, p. 17.
45 De asielgerechtigde had minder rechten dan een vluchteling. Hij moest bijvoorbeeld 
apart een werkvergunning aanvragen en had geen recht op een studiebeurs. Niet alle 
asielgerechtigden hebben recht op bijstandsuitkeringen.
46 De regering stelde zich op het standpunt dat geen sprake was van door de overheid ge­
organiseerde vervolging, aangezien het in Oost-Turkije ging om spanningen tussen 
christenen en moslims. Niet van belang was of de overheid in staat was hiertegen be­
scherming te bieden. Dit werd door de ARRS in een uitspraak van 18 augustus 1978 te­
gengesproken. Zie ARRS 18 augustus 1978, RV 1978, 30. Toch oordeelde de ARRS dat 
geen sprake was van vluchtelingenschap aangezien er een binnenlands vluchtalternatief 
bestond. Ook werd een vestigingsalternatief in Istanbul of elders aangenomen.
47 VluchtelingenWerk Nederland 1983, p. 15.
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betrokkenen .48 Aan personen die zich voor een bepaalde datum in Nederland 
bevonden, werd verblijf als asielgerechtigde en niet als vluchteling verleend. 
Iedere regularisatieregeling ging gepaard m et de m ededeling dat nieuwkomers 
zouden worden teruggestuurd. De regering hoopte zo de kom st van nieuwe 
asielzoekers te voorkomen. Deze m ededeling had niet het door de regering ge­
wenste effect. Er bleven Turkse christenen naar N ederland komen.
Om deze instroom te beperken, ging de regering over tot restrictievere 
maatregelen, zoals het uitreiken van een voorgedrukte negatieve beschikking bij 
aankomst en het niet verlenen van schorsende werking aan tegen die beschik­
king ingediende rechtsmiddelen. M eer en m eer personen w erden m et uitzetting 
bedreigd. Turkse christenen werd tegengeworpen dat zij slechts vanwege eco­
nom ische m otieven naar N ederland kwamen. D it leidde tot kritiek van belan­
genorganisaties, zoals de Raad van Kerken en VluchtelingenW erk, m aar ook 
van de vertegenwoordiger van de U N H CR in Nederland. A ndere W est-Europese 
landen (zoals Duitsland) behandelden asielverzoeken wel op normale wijze. 
Onder druk van de rechter en de Tweede Kam er zegde de staatssecretaris uitein­
delijk toe de procedure m eer aan te passen aan de reguliere asielprocedure. In 
individuele zaken kreeg de regering vooral te m aken m et de druk vanuit de Raad 
van Kerken om een persoon niet uit te zetten. Ook de rechtspraak dwong de re ­
gering terug te kom en op gem aakte keuzes. Zo oordeelde de ARRS in 1979 dat 
de regering een te restrictieve invulling g af aan de B-status. Tot slot was ook de 
invloed van het beleid van andere W est-Europese landen op het Nederlandse be­
leid duidelijk merkbaar. Zo werd de eerste regularisatiem aatregel afgekondigd, 
omdat Zweden de visum plicht voor Turkije invoerde. De tweede regularisatie- 
maatregel was onder andere ingegeven door het feit dat Zweden in novem ber 
1976 een zelfde soort regularisatiebesluit als N ederland had genomen. Als ge­
volg van dit besluit kregen 2.500 Turkse christenen (inclusief familieleden) die 
op dat mom ent in Zweden waren een verblijfsvergunning, m aar de regering 
stelde tevens duidelijk dat zij niet bereid was door te gaan m et het opnemen van 
duizendtallen christenen uit Turkije .49 H et M inisterie van Justitie vreesde dat als 
gevolg van dit Zweedse besluit 30.000 Turkse christenen vanuit Zuid-O ost Tur­
kije naar N ederland zouden kom en .50
2.3.2. Surinamers (1982-1988)
2.3.2.1. D e aanleiding voor hun komst
Suriname werd op 25 novem ber 1975 onafhankelijk van Nederland. Teleurstel­
ling over de volgens veel Surinamers corrupte regering van het land leidde tot 
sociale onrust in de eerste jaren  na de onafhankelijkheid. Op 25 februari 1980
48 Van Mierlo 1979, p. 90.
49 Van Mierlo 1979, p. 85-86.
50 Ten Doesschate 1993, p. 100.
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pleegde een groep van 16 officieren, onder leiding van sergeant Desi Bouterse, 
een staatsgreep. Al snel kwam een militaire dictatuur onder leiding van Desi 
Bouterse tot stand, die gepaard ging m et corruptie en m ensenrechtenschendin­
gen. In decem ber 1982 w erden in Fort Zeelandia in Paramaribo vijftien leden 
van de Surinaamse oppositie, die actief w aren voor het herstel van de dem ocra­
tie, op beschuldiging van samenzwering tegen de staat gearresteerd en vervol­
gens doodgeschoten .51 N a een periode m et m inder gewelddadigheden verslech­
terde de situatie eind 1986, toen een ‘Junglecom m ando’ u it de Bosnegerbevol- 
kingsgroep onder leiding van Brunswijk in Oost-Suriname een guerrilla begon. 
Het leger reageerde daarop m et gewelddadige acties in de dorpen M oiwana en 
Pokigron. Deze burgeroorlog(achtige) situatie leidde ertoe dat veel Surinamers 
in N ederland bescherm ing zochten. Een deel van hen vroeg asiel aan en verbleef 
vervolgens bij hun hier wonende familieleden.
23.2 .2 . D e omvang van de groep
De visum plicht voor Surinamers werd op 1 september 1980 ingevoerd. De N e­
derlandse regering beloofde hierbij dat vanwege de bijzondere banden tussen 
Nederland en Suriname het humanitaire personenverkeer niet belem m erd zou 
worden. In de eerste vier m aanden na de decemberm oorden zijn door de N eder­
landse ambassade in Paramaribo 1.404 visa verleend. Hoeveel personen van dit 
visum daadwerkelijk gebruik hebben gemaakt, is niet bekend. A ndere N eder­
landse vertegenwoordigingen in het buitenland (V erenigde Staten, Frans Guya­
na) gaven in de genoem de periode 40 visa a f aan burgers van Suriname. V an de 
hier bedoelde Surinaamse staatsburgers vroegen enkele tientallen, nadat de ter­
m ijn van hun visum in N ederland was verlopen, om visumverlenging. Anderen 
vroegen een verblijfsvergunning aan. V an de 125 personen die een vergunning 
tot verblijf aanvroegen, was op 19 mei 1983 aan 45 personen een vergunning tot 
verblijf verleend. De overige aanvragen waren nog in behandeling. De staatsse­
cretaris deelde de Tweede Kam er mee dat het aantal asielaanvragen betrekkelijk
gering w as .52
H et beleid inzake de toelating van asielzoekers uit Suriname dat in de jaren 
1986-1988 werd ontwikkeld, had betrekking op een veel grotere groep. V anw e­
ge de verslechterde situatie in Suriname stelde de staatssecretaris van Justitie 
m et ingang van decem ber 1986 voor Surinamers een expliciet gedoogbeleid in. 
Op het m om ent dat in februari 1988 deze gedoogreling werd ingetrokken, be­
vonden zich ongeveer 5.000 Surinamers zonder verblijfsvergunning in Neder-
51 Zie voor een verslag van deze ‘decembermoorden’ het Rapport van het Nederlands
Juristen Comité voor de Mensenrechten (NJCM) in: NJCM Bulletin 1983, nr. 2, p. 172­
180.
52 Kamerstukken II 1982/83, 17 600, hoofdstuk VI, nr. 42, p. 6.
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land .53 Volgens Bronkhorst zijn in de periode 1983-1989 4.000 Surinamers in 
Nederland aangekomen, waarvan er 379 daadwerkelijk zijn toegelaten, hetgeen 
neerkom t op een percentage van ongeveer 10% .54 Hij verm eldt hierbij niet o f 
deze personen als vluchteling o f op andere gronden zijn toegelaten. Onduidelijk 
is o f  de overige 90%  vrijw illig dan wel gedwongen is teruggekeerd o f  in N eder­
land is gebleven.
2.3.2.3. D e reactie van de zijde van de overheid  
1983-1985
Driekwart jaa r na de decemberm oorden verscheen op 6 septem ber 1983 een be­
leidsnotitie van de staatssecretaris van Justitie. Daarin stonden twee belangrijke 
maatregelen. Personen die in Suriname gevaar liepen, zoals oppositievoerende 
universiteitsdocenten, journalisten en vakbondslieden zouden door de N eder­
landse ambassade te Paramaribo ‘vlo t’ aan een visum worden geholpen. V erder 
zou bij de afdoening van Surinaamse asielverzoeken het criterium ‘land van eer­
ste opvang’, dat vereist dat een asielzoeker in het land van zijn eerste opvang 
asiel m oet zoeken, gelet op de bijzondere banden tussen N ederland en Suriname, 
niet worden gehanteerd. D it was m et name van belang voor personen die via 
M iami in de Verenigde Staten probeerden door te reizen naar N ederland .55 Deze 
beide m aatregelen werden twee jaa r  later door de staatssecretaris bij de behande­
ling van de Justitiebegroting in 1985 w eer ingetrokken .56
1986-1988
Op 5 decem ber 1986 werd in Oost-Suriname een groot aantal burgers door het 
leger doodgeschoten. De guerilla in Oost-Suriname was aanleiding voor de 
staatssecretaris van Justitie om opnieuw een gedoogbeleid in te stellen. V anw e­
ge de instabiele situatie in Suriname w erden voorlopig geen Surinamers g e ­
dwongen uitgezet. Enkele m aanden later form uleerde Justitie naar aanleiding 
van Kamervragen van Kamerlid Van Es (PSP)57 een aantal beleidsregels .58 Zo 
besloot de staatssecretaris dat het criterium ‘land van eerste opvang’ wederom 
niet zou worden gehanteerd. Ook werd in afwachting van een verbetering van de 
situatie in Suriname afgezien van een gedwongen vertrek van Surinamers naar 
Surinam e .59 D it betekende echter niet dat deze m ensen nu een B-status kregen.
53 Zie de brief van de landsadvocaat aan de president van de rechtbank Den Haag d.d.
29 juli 1988, p. 4.
54 Bronkhorst 1990, p. 149.
55 Notitie staatssecretaris van Justitie aan de Tweede Kamer d.d. 6 september 1983.
56 Ahmad Ali 1987(a), p. 203.
57 De Pacifistisch-Socialistische Partij (PSP), opgericht in 1957, was een pacifistische 
partij, die tevens streefde naar hervorming van de maatschappij in socialistische zin. In 
1990 fuseerde de partij met CPN, EVP en PPR tot GroenLinks (GL).
58 Ahmad Ali 1987(b), p. 25.
59 Aanhangsel Handelingen II 1986/87, nr. 297.
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Zij w erden nog steeds slechts gedoogd. De staatssecretaris van Justitie berichtte 
verder dat zich inmiddels 2.300 Surinamers op basis van het gedoogbeleid in 
N ederland bevonden. Surinamers die om andere redenen dan asiel een verblijfs­
vergunning hadden aangevraagd, konden aanspraak maken op dezelfde voorzie­
ningen (zoals een uitkering via de gem eentelijke sociale dienst en opname als 
verzekerde in ziekenfonds) als asielzoekers aan wie het was toegestaan een be­
slissing op het verzoek a f te w achten o f  aan wie, na afwijzing, uitstel van vertrek 
was verleend .60 Er w aren ook Surinamers die zich vanwege het gedoogbeleid 
slechts hadden gem eld bij de vreem delingendienst zonder expliciet om een ver­
blijfsvergunning te vragen. H et was onduidelijk o f  zij ook aanspraak konden 
maken op de betreffende voorzieningen .61
Tegelijk m et de instelling van het gedoogbeleid vond een verscherping van 
het visum afgiftebeleid plaats. De wachttijden voor de verlening van visa door de 
N ederlandse ambassade in Paramaribo liepen op tot zes m aanden o f  langer. 
Bovendien werden aanvragen van bepaalde categorieën personen zonder duide­
lijke opgave van redenen afgewezen. D it betrof voornam elijk alleenstaande 
jongeren, bejaarden en gezinnen. Kennelijk werd bij hen het gevaar van vesti­
ging in N ederland te groot o f  de kosten voor de N ederlandse samenleving te 
hoog geacht.
Begin 1988 werd het gedoogbeleid bij circulaire van 19 februari 1988 be­
ëindigd. De staatssecretaris was van mening dat vanwege de verbeterde politieke 
situatie in Suriname het ‘reguliere’ vreem delingenbeleid w eer kon worden toe­
gepast ten aanzien van Surinamers die zich zonder verblijfstitel in Nederland 
bevonden. H et gewijzigde beleid luidde als volgt:
‘Op Surinaamse onderdanen die na 21 februari 1988 verzoeken om toelating 
tot Nederland is het normale grensbewakings- en vreemdelingenbeleid onver­
kort van toepassing. Dit betekent tevens dat geweigerde Surinaamse onderda­
nen kunnen worden teruggezonden.
Met betrekking tot Surinaamse onderdanen die op 21 februari 1988 reeds in 
Nederland verbleven, zal het reguliere vreemdelingenrecht in toenemende 
mate worden toegepast. Dit betekent dat alle thans nog in behandeling zijnde 
verzoeken om verblijf op individuele basis zullen worden getoetst aan de 
voorwaarden voor toelating. Degenen die daaraan niet voldoen, zullen naar 
Suriname moeten terugkeren’.
De wijziging van het beleid werd door de Tweede Kam er goedgekeurd .62 In een 
kort geding dat een Surinaamse vrouw had aangespannen tegen haar dreigende
60 Aanhangsel Handelingen II 1986/87, nrs. 667 en 1553.
61 Aanhangsel Handelingen II 1986/87, nr. 1555.
62 Kamerstukken II 1987/88, 20 463, nr. 3.
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uitzetting oordeelde de H aagse president dat het beleid weinig helder was en 
vroeg de staatssecretaris om specificering van bovenstaand beleid .63
In een brief van 29 ju li 1988 legde de Landsadvocaat allereerst het beleid 
uit, zoals dat gold van 5 decem ber 1986 tot 19 februari 1988.64
A anvragen om een reguliere verblijfsvergunning werden in overeenstem ­
ming m et het algemeen geldende beleid behandeld. Ingeval de aanvraag werd 
afgewezen en een herzieningsverzoek werd ingediend, werd dit ‘m et lage priori­
te it’ behandeld. In het geval iemand uitgeprocedeerd raakte, werd hem wel ver­
trek aangezegd, m aar hij werd niet gedwongen verwijderd. A anvragen om toela­
ting als vluchteling kregen in het algemeen een lage behandelingsprioriteit, ten­
zij ze voor inwilliging in aanmerking kwamen. D it kwam  erop neer dat Surina­
mers die de reguliere weg bewandelden en een negatieve beslissing op hun ver­
zoek hadden gekregen voorlopig werden gedoogd in de zin dat zij, ook na defi­
nitieve afwijzing van hun verzoek, niet werden uitgezet. Asielzoekers werden zo 
lang mogelijk ‘in procedure’ gehouden.
V erder werd in de b rief gesteld dat de gewijzigde en verbeterde situatie in 
Suriname (gedoeld werd op het dem ocratiseringsproces en de algemene verkie­
zingen op 25 novem ber 1987) aanleiding was om vanaf 22 februari 1988 over te 
gaan to t geleidelijke hervatting van de besluitvorm ing ten aanzien van aange­
houden zaken en de al dan niet gedw ongen uitzetting naar Suriname. Verzoeken 
om toelating als vluchteling werden voortaan w eer op de normale (individuele) 
wijze behandeld.
Deze beleidswijziging leidde tot luide protesten van gedoogde Surinamers 
in N ederland .65 Zij wezen op de om standigheid dat na anderhalf jaa r gedoogbe­
leid bepaalde verwachtingen omtrent hun rechtmatig verblijf in N ederland w a­
ren gewekt. Dat zij nu zouden moeten terugkeren naar een land m et een uiterst 
broze democratie, achtten zij bijzonder inhumaan. Veel asielzoekers beriepen 
zich dan ook op het bestaan van klem m ende redenen van humanitaire aard op 
grond w aarvan aan hen verblijf m oest worden toegestaan. In zijn brief van 
29 ju li 1988 g af de Landsadvocaat aan dat vanwege de omvang (het ging om 
ruim 5.000 personen) en samenstelling van de betreffende groep bij de beoorde­
ling van de vraag o f  er in het individuele geval klem m ende redenen van hum ani­
taire aard aanwezig waren, naast de individuele om standigheden, een aantal 
‘geobjectiveerde criteria’ werd gehanteerd. Deze w aren de volgende:
- alleenstaanden van 60 jaa r en ouder, van wie het m erendeel der kinderen 
legaal in N ederland verblijft en deze kinderen bereid zijn in de kosten van 
levensonderhoud bij te dragen;
- alleenstaanden van 70 jaa r en ouder;
- kinderen van 16 jaa r en jonger, die hier te lande bij één van hun (natuurlij­
ke) ouders verblijven.
63 Pres. Rb. ’s-Gravenhage 10 juni 1988 (tussenvonnis), 88/777, MR 1988/45.
64 MR 1988/7, Beleidszaken, p. 213-214.
65 Van Es 1988, p. 8.
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Deze beleidswijziging werd door de president van de rechtbank ’s-Gravenhage 
in een eindvonnis van 7 september 1988 aanvaardbaar geacht.66 De president 
achtte het niet onredelijk dat tot dan toe gedoogde Surinamers w eer de normale 
asielprocedure m oesten doorlopen en dat bij afwijzing van de aanvraag uitzet­
ting volgde. Ook een klacht die een rechtshulpverlener namens 23 Surinamers 
indiende bij de Europese Commissie voor de Rechten van de M ens (ECRM ) dat 
de beleidswijziging schending van art. 4 van het vierde Protocol bij het EVRM  
(verbod van collectieve uitzetting van vreem delingen) en art. 3 EVRM  (verbod 
van foltering o f  onmenselijke o f  vernederende behandeling o f  bestraffing) tot 
gevolg had, leverde niets op. De klacht werd eind 1988 niet ontvankelijk ver-
klaard .67
Begin novem ber 1988 ontstond opnieuw ophef in N ederland toen een te ­
ruggekeerde Surinamer op het vliegveld van Paramaribo door de m ilitaire politie 
werd aangehouden en enkele dagen later dood werd aangetroffen in het cellen­
blok op het vliegveld Zanderij. Volgens een b rief van de m inister van B uiten­
landse Zaken van 18 novem ber 1988 had lijkschouwing uitgewezen dat geen 
sporen waren aangetroffen die erop duidden dat gew eld zou zijn gebruikt. Toch 
bleven m et name fam ilieleden twijfels houden over de doodsoorzaak .68 Reden 
voor de aanhouding op het vliegveld bleek wel een aantekening in het paspoort 
dat betrokkene uit Nederland was verw ijderd .69 In een zaak van twee Surinamers 
die de president van de rechtbank te ’s-Gravenhage om een verbod tot uitzetting 
verzochten, zegde de gem achtigde van de staatssecretaris toe dat voortaan geen 
aantekeningen van dien aard m eer zouden worden gemaakt. H et voorval werd 
door de president van de rechtbank afgedaan als een incident.70
2.3.2.4. Analyse van de beleidsmaatregelen
Bijna alle Surinaamse asielzoekers waren oud-Nederlanders. Zij hadden in N e­
derland veel fam ilieleden m et de N ederlandse nationaliteit. Ook had een deel 
van de asielzoekers zelf de Nederlandse nationaliteit behouden en dus een recht 
op verblijf in Nederland. Dit, samen m et de politieke situatie in Suriname, 
maakte het voor de Nederlandse regering m oeilijk om hen terug te sturen naar 
Suriname. Toch verleende de regering aan de niet-Nederlanders lang geen ver­
66 Zie Pres. Rb. ’s-Gravenhage 7 september 1988 (eindvonnis), 88/777 en 88/1296, MR 
1988/75, r.o. 10.
67 ECRM, zitting van 16 december 1988, nr. 14209/88, Jur. D25-45.
68 Kamerstukken II 1988/89, 20 361, nr. 19.
69 Een soortgelijk probleem speelde in 2005 toen de commissie-Havermans bekend maak­
te dat in een aantal gevallen door Nederland gegevens, waaruit bleek dat een vreemde­
ling een voormalig asielzoeker was, aan Congo waren verstrekt. De Commissie kon niet 
vaststellen dat asielzoekers vanwege de informatie in gevaar zijn geweest.
70 Zie o.a. Pres. Rb. ’s-Gravenhage 23 november 1988, 88/1668, MR 1989/2, no. 19, r.o. 
3.5.
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blijfsvergunning en zelden o f  nooit een vluchtelingenstatus uit angst voor de 
kom st van grotere groepen.
Het beleid ten aanzien van Surinamers werd gekenm erkt door gedogen .71 
Dit gedogen kwam in diverse vormen voor. De regering probeerde in eerste 
instantie het indienen van asielaanvragen zoveel m ogelijk te beperken. Zij hoop­
te dit te bewerkstelligen door de visum verlening voor Surinamers te vergem ak­
kelijken en hen bij aankomst in Nederland m et enige regelm aat te wijzen op de 
mogelijkheid dit visum te verlengen. Aan verblijf op basis van een verlengd 
visum kon de betrokkene geen andere rechten ontlenen. H et was betrokkene 
enkel toegestaan om gedurende een bepaalde periode in Nederland te verblijven. 
Behalve op de m ogelijkheid van visum verlenging wees de regering Surinamers 
ook op de m ogelijkheid om in plaats van asiel een reguliere verblijfsvergunning 
aan te vragen. Een groot aantal Surinamers heeft deze suggestie inderdaad opge­
volgd, niet beseffend dat ze daarmee een aantal rechten prijsgaven .72 Ook liepen 
zij zo de erkenning als vluchteling (A-status) o f  als asielgerechtigde (B-status) 
mis m et alle bijbehorende rechten en voorzieningen .73 Ingeval de reguliere aan­
vraag werd afgewezen en een herzieningsverzoek werd ingediend, werd deze 
‘m et lage prioriteit behandeld ’ .74 Overigens had het indienen van een reguliere 
aanvraag ook voordelen. N a een jaa r  verblijf op basis van een reguliere ver­
blijfsvergunning konden de Surinamers als oud-Nederlanders naturalisatie aan­
vragen.
Surinamers die tegen het advies van de regering in toch een asielverzoek 
hadden ingediend, zagen vanaf decem ber 1986 de behandeling van hun asielver­
zoek opgeschort. In afwachting van een verbetering van de situatie in Suriname 
ging het ministerie van Justitie niet over tot gedw ongen vertrek naar Suriname. 
Aan dit gedoogbeleid werd in februari 1988 een einde gemaakt. De regering zag 
in de verbeterde situatie in Suriname aanleiding om de besluitvorm ing in aange­
houden zaken te hervatten. Ook kwam en de uitzettingen naar Suriname w eer 
langzaam op gang.
Slechts een zeer kleine categorie Surinamers ontving een asielstatus. De 
m eesten w erden slechts gedoogd. Zelfs nadat in 1987 door de regering kenbaar 
was gem aakt dat in afwachting van een verbetering van de situatie in Suriname,
71 Ahmad Ali 1984, p. 107-109.
72 Te denken valt aan: de mogelijkheid om tijdens een gehoor vluchtmotieven uiteen te 
zetten, bijstand van een tolk, een raadsman of een andere hulpverlener, hulp van Vluch­
telingenwerk UNHCR, of Amnesty International, volledige informatie over de asielpro­
cedure en het mogen afwachten van de beslissing op het asielverzoek.
73 Bijvoorbeeld het recht op verblijf in Nederland en bescherming tegen refoulement, 
minder strenge regels met betrekking tot gezinshereniging, voorrang bij bemiddeling op 
arbeidsmarkt, vrijstelling van een tewerkstellingsvergunning, studiefaciliteiten en socia­
le voorzieningen en hulp van overheidswege bij zoektocht naar huisvesting.
74 Dat betekende dat ze langdurig in de dossierkast bleven liggen. In het geval iemand 
uitgeprocedeerd raakte, werd hem wel vertrek aangezegd, maar hij werd niet verwij­
derd.
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zou worden afgezien van een gedwongen vertrek van Surinamers naar Surina­
me, betekende dit niet dat Surinamers een verblijfsvergunning kregen op hum a­
nitaire gronden.
2.3.3. Tamils (1984-1990)
2.3.3.1. Inleiding
De Tamils hebben vanaf eind 1984 tot ver in de jaren  negentig van de vorige 
eeuw en ook in het eerste decennium  van deze eeuw steeds een aanzienlijk deel 
gevorm d van het totale aantal asielzoekers dat naar ons land kw am .75 H ier komt 
alleen het beleid ten aanzien van Tamils in de jaren  tachtig van de vorige eeuw 
aan de orde.
Gezien de reacties op de praktijk van gedogen van Surinaamse en Tamil 
asielzoekers, begon de regering vanaf begin jaren  negentig van de vorige eeuw 
m et een iets m eer geform aliseerde vorm van gedogen die bestond uit het verstu­
ren van gedoogbrieven .76
2.3.3.2. D e aanleiding voor hun komst
Een belangrijke oorzaak van het conflict in Sri Lanka was de m aatschappelijke 
voorsprong van de Tamil-minderheid. De relatieve welvaart van de Tamils leid­
de tot jaloezie onder Singalezen die de m eerderheid van de bevolking vormden. 
Ook hadden de Tamils in tegenstelling tot de Singalezen een uitwijkm ogelijk­
heid naar de Zuid-Indiase deelstaat Tamil Nadu. Het conflict werd verder b e ­
heerst door godsdienstige spanningen. De Hindoeïstische Tamils vorm den een 
religieuze m inderheid en voelden zich bedreigd door de Boeddhistische (Singa­
lese) m eerderheid. Tot slot speelde een taalkwestie: het door de Singalezen ge­
sproken Sinhala was de enige officiële taal van Sri Lanka. De regering probeer­
de de economische achterstand van de Singalezen op te heffen. De Tamils w er­
den op politiek vlak buiten spel gezet. Ook wist de regering de jaloezie onder de 
Singalezen over de bevoorrechte positie van de Tamils uit te buiten. Singalezen 
w erden aangezet tot wraakacties tegen de Tamils. D it leidde w eer tot de op­
kom st van radicale Tam il-groeperingen die m et gew eld naar autonomie streef­
75 Volgens Bronkhorst zijn in de periode 1983-1989 4.500 personen met de Sri Lankaanse 
nationaliteit in Nederland aangekomen. Niet is bekend hoeveel Tamils zich onder deze 
groep bevonden, maar aangenomen mag worden dat dit het merendeel betrof. Ook in 
2009 was de mensenrechten- en veiligheidssituatie in Sri Lanka dermate slecht dat veel 
asielzoekers hun land ontvluchtten. Uit UNHCR cijfers over 2008 blijkt dat Sri Lanka 
op de zevende plaats staat wat aantal asielaanvragen in Nederland betreft, UNHCR, 
Asylum Level and Trends in Industrialized Countries 2009. Statistical overview of asy­
lum applications lodged in Europe and selected non-European countries, 23 March 
2010, p. 33 (table 22).
76 Spijkerboer & Vermeulen 1995, p. 322-223.
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den. Eerst richtten zij hun agressie tegen de overheid en het leger, later ook te ­
gen de Singalese bevolking en gematigde Tamils. De regering ondernam weinig 
actie om de spiraal van gew eld te doorbreken. In 1979 werd noodwetgeving 
afgekondigd, de zogeheten Prevention o f  Terrorism A ct (PTA) die de regering 
ruime bevoegdheden g af en die vooral de jongere m annelijke Tamilbevolking 
heeft getroffen .77 N adat in 1983 de noodtoestand van kracht werd, zochten vele 
Tamils hun toevlucht in het buitenland. In april 1984 kwamen de eerste Tamil 
asielzoekers in N ederland aan.
2.3.3.3. D e omvang van de groep
In de periode 1982 tot en m et 1986 dienden in totaal ruim  2.800 Tamils uit Sri 
Lanka een asielverzoek in .78 Tweederde van die asielverzoeken werd in 1985 
ingediend .79 M et name in het eerste kwartaal van 1985 liep het aantal aanm el­
dingen op tot 100 per dag. V olgens een notitie van de m inister van W V C en de 
staatssecretaris van Justitie over de Tam il-asielzoekers hadden zich sinds de 
inwerkingtreding van de Vw 1965 nog nooit zoveel vreem delingen van één 
categorie in zo ’n kort tijdsbestek voor politiek asiel aangem eld .80 D it leidde met 
name in het begin tot vertraging in de besluitvorming. Door het uitbreiden van 
de capaciteit van vreem delingendiensten en Justitie was op 1 januari 1986 op de 
meeste asielaanvragen in eerste aanleg beslist. Van de bijna 3.000 Tamil asiel­
zoekers kreeg slechts één persoon de A-status, 65 personen een B-status en 116 
een gewone verblijfsvergunning, waarschijnlijk in de m eeste gevallen op hum a­
nitaire gronden. In 1985 zagen bijna 1.000 Tamils hun verzoek afgewezen. De 
m eesten dienden een herzieningsverzoek in. Aan dit herzieningsverzoek werd 
meestal schorsende werking verleend. In sommige gevallen werd geen beslis­
sing genom en op het herzieningsverzoek. Tegen deze fictieve weigering dienden 
advocaten beroep in, welk beroep in N ederland m ocht worden afgewacht. Dit 
zorgde ervoor dat op 1 januari 1986 nog geen enkele Tamil asielzoeker gedw on­
gen naar Sri Lanka was teruggekeerd.
2.3.3.4. D e reactie van de zijde van de overheid
Toen zich in 1985 relatief grote aantallen Tamils naar N ederland begaven, g in ­
gen er van de zijde van de overheid stemmen op dat N ederland een dergelijke 
stroom niet zou aankunnen en dat er m aatregelen m oesten worden genom en
77 Westenberg 1987, p. 3-10.
78 Aalbers 1987, p. 35.
79 Takkenberg 1987, p. 122.
80 Kamerstukken II 1985/86, 18940, nr. 16, p. 3.
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w aardoor N ederland in de ogen van veel Tamils m inder aantrekkelijk zou wor- 
den .81 Dit ontm oedigingsbeleid werd ingezet op diverse terreinen.
Toegang
Aanvankelijk werden asielzoekers direct bij aankom st op Schiphol o f  bij de 
landgrenzen teruggestuurd om asielaanvragen te voorkomen. Volgens de rege­
ring bereikten veruit de m eeste Tamils N ederland via land door vanuit de DDR 
via Berlijn-O ost de grens m et Berlijn-W est te overschrijden en vervolgens via 
de Bondsrepubliek Duitsland naar N ederland te reizen. De grensbewakingsam b- 
tenaren in Berlijn-W est oefenden vanwege politieke redenen ten aanzien van 
deze transitreizigers geen controle uit op het bezit van geldige reispapieren. Dit 
werd aangeduid m et de term ‘Berliner Loch ’ .82 U it een kortgeding uitspraak van 
25 april 1985 bleek dat de staatssecretaris in w eerwil van hoofdstuk B7.5.1 van 
de Vc 198283 asielzoekers die vanuit de D D R  via Berlijn-Oost naar Berlijn-W est 
en vandaar naar Nederland reisden niet langer wilde toestaan de beslissing op de 
asielaanvraag o f  op het herzieningsverzoek in Nederland a f te w achten .84 Hierbij 
maakte het geen verschil o f  zij legaal o f  illegaal waren binnengekomen. Er zou 
zoveel als mogelijk gebruik worden gem aakt van de op 17 mei 1966 gesloten 
overeenkom st tussen de BRD en de Beneluxlanden inzake het overnemen van 
personen aan de grens .85 Onder druk van W est-Europese landen, stelde de DDR 
in ju li 1985 voor Sri Lankanen het bezit van voor derde landen geldige inreisdo- 
cumenten verplicht, voordat zij v ia de D D R verder konden reizen. D it had tot 
gevolg dat alleen die Sri Lankanen die bij vertrek beschikten over een visum 
voor N ederland via de DD R naar N ederland konden kom en .86 Deze visum plicht 
was eveneens op 1 ju li 1985 van kracht geworden.
81 Ambtenaren en politici vreesden dat Nederland ‘overspoeld’ zou worden door vluchte­
lingen. Ook vielen de woorden ‘misbruik van de asielprocedure’ en ‘economische 
vluchtelingen’.
82 Kamerstukken II 1984/85, 18 940, nr. 4, p. 4 en nr. 16, p. 10.
83 Ingevolge hoofdstuk B7/5.1 van de Vc wordt aan een herzieningsverzoek schorsende 
werking verleend, indien op grond van het ter zake ingestelde onderzoek, tussen redelijk 
denkende mensen er geen twijfel over kan bestaan dat de betrokken vreemdeling zich, 
objectief beschouwd, niet in een vluchtsituatie bevindt. Dit is het geval wanneer de door 
de asielzoeker voor zijn komst naar Nederland aangevoerde motieven niet op waarheid 
berusten, of duidelijk onvoldoende zijn om de conclusie te rechtvaardigen dat hij is te 
beschouwen als vluchteling of als asielgerechtigde.
84 Rb. Amsterdam 25 april 1985, KG 1985, 139.
85 Trb. 1966, 166.
86 Kamerstukken II 1985/86, 18 940, nr. 16, p. 9 en 10.
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Binnenlands vluchtalternatief als afwijzingsgrond van het asielverzoek  
In april 1985 reisde de ambtelijke oriëntatiem issie-W ijnaendts naar Sri Lanka 
om een onderzoek in te stellen naar de situatie van de Tam ils .87 De conclusie 
van deze commissie was dat Tamils in het m idden en zuiden van Sri Lanka in ­
clusief de hoofdstad Colombo voldoende veiligheid m oesten kunnen vinden .88 
De staatssecretaris nam  deze conclusie over en stelde zich op het standpunt dat 
de Tamils niet voldeden aan de criteria voor de vluchtelingenstatus.89 A sielver­
zoeken werden geweigerd vanwege de aanwezigheid van een zogeheten binnen­
lands vluchtalternatief.90 De U N H CR die zich aanvankelijk op het standpunt 
stelde dat Tamils niet als groep een beroep konden doen op de vluchtelingensta­
tus, kwam hier eind mei 1985 op terug .91 Tot 1988 heeft de U N H CR westerse 
landen steeds verzocht om gezien de omstandigheden op het eiland geen enkele 
Tamil die een asielaanvraag had ingediend gedwongen te verwijderen naar Sri 
Lanka. De m inister van Buitenlandse Zaken reageerde aanvankelijk afwijzend 
op dit verzoek. D it zou immers betekenen dat het gehele toelatingsbeleid in 
Nederland waarbij individuele toetsing voorop staat op zijn kop zou worden 
gezet. Bovendien achtte de m inister de uitspraak van de U N H CR dat de Srilan- 
kaanse regering op geen enkele wijze in staat zou zijn om enige Tam il op haar 
grondgebied te bescherm en niet in overeenstemming m et de politieke situatie ter 
plaatse. Uiteindelijk werd een afspraak gem aakt tussen de N ederlandse regering 
en de vertegenw oordiger van de U N H CR in N ederland dat uitzetting eerst zou 
geschieden nadat de vertegenwoordiger op de hoogte zou zijn gesteld .92 Het 
erkenningspercentage van Tamils in andere Europese landen lag veel hoger dan 
in Nederland. Volgens Bronkhorst werd in Frankrijk in 1988 42%  van de Tamil- 
asielzoekers toegelaten en in het V erenigd Koninkrijk kreeg in de periode 1980 
tot en m et 1986 62% van de Tamils een status o f  verblijfsvergunning .93 Blijkens 
het algemeen ambtsbericht van 16 mei 1988 heeft de U N H CR in 1988 zijn 
standpunt gewijzigd in die zin dat Tamils die niet voor asielverlening in aan­
merking kom en in principe kunnen terugkeren naar Sri Lanka, mits terugzen­
ding niet groepsgewijs geschiedt.
87 Zie voor het verslag van deze ambtelijke oriëntatiemissie naar Sri Lanka: Kamerstukken
II 1984/85, 18 940, nr. 5.
88 De president van de rechtbank in Maastricht trekt in een uitspraak van 13 maart 1986 de 
bevindingen van de commissie-Wijnaendts in twijfel voor zover het jonge mannelijke 
Tamils als eiser betreft, die reeds op verdenking te sympathiseren, of zelfs samen te 
spannen met een der verboden Tamilorganisaties, is gedetineerd en mishandeld (Rb. 
Maastricht 13 maart 1986, KG 1986, 185).
89 Kamerstukken II 1984/85, 18 940, nr. 5, p. 1-2.
90 Zo ook Rb. Haarlem 27 november 1987, KG 1988, 48 en 24 juni 1988, KG 1988, 323.
91 Kamerstukken II 1985/86, 18 940, nr. 19, p. 8.
92 Deze afspraak werd door de Minister van Buitenlandse Zaken onder andere bevestigd in 
een brief van 8 januari 1988 aan de voorzitter van de Tweede Kamer (Kamerstukken II 
1987/88, 20 200 hfdst. V, nr. 71, p. 2).
93 Bronkhorst 1990, p. 77.
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Opvang
Tamils die in Nederland asiel aanvroegen, deden dit net als veel asielzoekers uit 
andere landen, voor het overgrote deel in Amsterdam en Den H aag .94 A l snel 
klonk uit deze steden de noodkreet dat er voor dergelijke grote aantallen asiel­
zoekers onvoldoende huisvesting was en dat de druk op de openbare voorzie­
ningen te groot w erd .95 Deze noodkreet had succes. Per 1 april 1985 werd door 
het m inisterie van W elzijn, V olksgezondheid en Cultuur (W VC) de Regeling 
Verzorgd V erblijf Tamils (RVVT) in het leven geroepen .96 Om de druk van de 
grote steden te verlichten, werden Tamils voortaan in speciale opvangcentra 
(veelal pensions) door het hele land gehuisvest. Zij ontvingen, naast de opvang, 
onder m eer een geringe toelage van omgerekend nog geen tien euro per week. 
Deze regeling, die als een voorliggende voorziening in het kader van de A lge­
mene Bijstandswet (ABW ) gold, werd in de volksm ond de bed-, bad- en brood- 
regeling (bbb) genoemd. De m inister van W VC achtte deze afwijkende regeling 
gerechtvaardigd omdat het h ier zou gaan om een uitzonderlijke situatie waarbij 
in korte tijd een grote groep asielzoekers uit een ander werelddeel in Nederland 
arriveerde .97 In de praktijk kwam veel verzet tegen deze regeling .98 De Tamils 
waren zich er goed van bew ust dat zij ten opzichte van andere groepen asielzoe­
kers, zoals Ethiopiërs, Iraniërs, Iraakse Koerden en Turken, in een uitzonde­
ringssituatie werden geplaatst. Zij hadden in tegenstelling tot andere asielzoe­
kers geen recht op bijstand en waren beperkt in hun bewegingsvrijheid. Samen 
m et het feit dat zij werden gedw ongen tot jarenlang nietsdoen in overvolle pen­
sions, leidde dit tot veel onvrede en frustratie. Onderlinge fricties, vechtpartijen 
en drankm isbruik waren het gevolg. Toen de onrust in de opvangcentra zijn 
hoogtepunt bereikte en enkele van deze centra werden vernield en in brand g e ­
stoken, werd vanuit de Tweede Kamer een voorstel gepresenteerd om voor alle 
asielzoekers een nieuwe opvangm ogelijkheid te creëren in de vorm van een 
regeling die ruim er was dan de RVVT. De regering kon door de steeds luider
94 Het kwam echter ook voor dat bepaalde groepen die via Duitsland en België Nederland 
waren ingereisd in Nederland asiel aanvroegen bij een vreemdelingendienst in de buurt 
van de Duits-Nederlandse dan wel Belgisch-Nederlandse grens. Zo vroegen relatief veel 
Zaïrezen die aanvankelijk in België terecht waren gekomen, in Brabant asiel aan, terwijl 
veel Turkse asielzoekers die via Duitsland kwamen, asiel aanvroegen in de regio Arn­
hem/Nijmegen.
95 Puts 1995, p. 34.
96 Kamerstukken II 1984/85, 18 940, nr. 4 bijlage 1 en 2.
97 Kamerstukken II 1984/85, 18 940, nr. 6, p. 8.
98 Zie o.a. Vz. ARRS 25 juni 1985, RV 1985, 87 m.nt. Groenendijk. In deze zaak maakte 
een Tamil bezwaar tegen de regeling (o.a. tegen de geringe financiële vergoeding en te­
gen de gedwongen woonplaatskeuze). De ARRS benaderde de zaak echter uiterst for­
meel en oordeelde dat de asielzoeker het in eigen hand had om wel of niet van de gebo­
den faciliteiten gebruik te maken. In de praktijk was het echter nagenoeg onmogelijk 
om zich elders dan in het opvangcentrum in leven te houden.
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wordende protesten van de zijde van de Tamils weinig anders doen dan akkoord 
gaan m et het voorstel.
Op 1 oktober 1986 werd de Incidentele Bijdrageregeling Opvang Tamils 
(IBOT) ingevoerd .99 De IBOT had tot doel om de in de centrale opvangcentra 
verblijvende Tamils trapsgewijs uit te plaatsen in woningen die door de gem een­
ten ter beschikking w erden gesteld (decentrale opvang). Deze IBOT zou de 
grondslag vormen voor de latere Regeling Opvang Asielzoekers (ROA ) .100
Economische vluchtelingen
Bij herhaling wees de regering op de indruk die bestond dat bij Tamils ook in ­
tenties m eespelen om zich naar een gebied buiten de eigen regio te begeven met 
betere m aatschappelijke en economische bestaansm ogelijkheden .101 H et m eren­
deel van de Tamils bestond uit alleenstaande, laagopgeleide jonge mannen. Dit 
had tot gevolg dat de publieke opinie zich tegen de kom st van Tamils keerde .102
2.3.3.5. Analyse van de beleidsmaatregelen
V anaf de kom st van de eerste relatief grote aantallen Tamils werd door de rege­
ring het standpunt gehuldigd dat geen sprake was van (groeps)vervolging van 
Tam ils.103 Het m erendeel van de aanvragen werd in eerste aanleg, m aar ook in 
herziening afgewezen. Tot daadwerkelijke uitzetting kwam het echter bijna 
nooit. Tot 1 januari 1986 w erden er geen Tamil asielzoekers gedwongen terug­
gestuurd naar Sri Lanka .104 Op 1 oktober 1986 w aren er 1.320 primaire beschik­
kingen genom en waaronder 1.154 afwijzingen. Tegen deze afwijzingen werden 
835 herzieningsverzoeken ingediend. Aan deze herzieningsverzoeken werd in de 
meeste gevallen schorsende werking verleend. De zaken waarin geen schorsende 
werking werd verleend en die tot terugzending naar Sri Lanka konden leiden, 
w erden voorgelegd aan de U N H CR vertegenwoordiger in Nederland. In bijna al 
deze zaken heeft deze vertegenw oordiger bezw aar gem aakt tegen terugzending. 
Dat was voor de regering aanleiding tot het alsnog verlenen van schorsende 
w erking .105 Indien schorsende werking was verleend en op het herzieningsver­
zoek niet binnen drie m aanden werd beslist, kon de Tamil in beroep gaan bij de 
ARRS tegen de fictieve w eigering een beslissing te nemen. Gedurende de be- 
roepsfase werd hem  dan van rechtswege verblijf toegestaan. De advocatuur
99 Stcrt. 1986, 186, 26 september 1986.
100 Stcrt. 1987, 75, 16 april 1987. Zie voor een uitvoerige analyse van de ROA: Puts 1995.
101 Kamerstukken II 1985/86, 18 940, nr. 16, p. 11.
102 Zoals E. Lensink, destijds coördinator van het Tamil-team van VluchtelingenWerk 
Amsterdam, aangeeft: ‘Tamil was een scheldwoord in die tijd.’ Zie Smolders 2004a, 
p. 32.
103 Kamerstukken II 1984/85, 18 940, nr. 4, p. 3.
104 Kamerstukken II 1984/85, 18 940, nr. 16, p. 8.
105 Kamerstukken II 1986/87, 18 940, nr. 28, p. 1.
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stelde op grote schaal beroep in tegen fictieve weigeringen van de overheid om 
beslissingen te nemen. Zij hadden geleerd van de situatie m et betrekking tot de 
Surinamers, w ier asielaanvragen, zoals we hebben gezien, grotendeels onbeslist 
bleven. Dit had tot gevolg dat zaken na verloop van tijd bij de ARRS terecht 
konden komen. Op 24 februari 1988 sprak de ARRS zich voor het eerst sinds de 
kom st van de Tamils in 1985 uit over de Tamilproblematiek. De stelling dat 
sprake was van groepsvervolging van jeugdige m annelijke Tamils werd afgew e­
zen. Uitsluitend het individuele handelen o f  nalaten kon een Tamil tot een 
vluchteling m aken .106 U it de (kort geding) uitspraken die volgden, bleek dat de 
rechtspraak verdeeld was en uitzettingen w erden opgeschort. V anaf 1989 ging 
de regering w eer over tot uitzetting van Tam ils .107 Ook de U N H CR liet weten 
geen bezw aar m eer te hebben tegen het terugzenden van Tamil asielzoekers van 
wie het asielverzoek was afgewezen. V anaf 1988 zijn onder auspiciën van de 
U N H CR grote aantallen asielzoekers naar Sri Lanka teruggekeerd. Ook zijn veel 
Tamils doorgereisd naar fam ilieleden in Engeland o f  Canada. W einig Tamils 
zijn daadwerkelijk door de overheid uitgezet.
2.3.4. Gedoogpraktijk na 1990: van gedoogbrieven tot gedoogdenregeling  
(1991) en vvtv (1994)
Gedoogbrieven
De hierboven beschreven situatie m et betrekking to t de Tamils is belangrijk 
gew eest voor de vormgeving van het beleid hierna. M et name de omstandigheid 
dat veel advocaten gebruikm aakten van de m ogelijkheid om rechtsm iddelen in 
te stellen tegen het uitblijven van beslissingen, leidde er in 1990 toe dat het m i­
nisterie van Justitie zogeheten ‘gedoogbrieven’ ging versturen. Een gedoogbrief 
was een reactie op een door de asielzoeker ingediend herzieningsverzoek naar 
aanleiding van een negatieve beslissing op zijn asielaanvraag .108 Deze gedoog- 
brief bevatte de m ededeling dat aan het herzieningsverzoek schorsende werking 
zou worden onthouden, m aar dat m et betrekking tot de uitzetting van de asiel­
zoeker ‘nader overleg’ plaatsvond. Hierm ee werd in bedekte term en bedoeld dat 
uitzetting op korte term ijn niet aan de orde zou zijn. In de b rief stond verder 
verm eld dat indien Justitie tot uitzetting zou besluiten de asielzoeker een termijn 
van veertien dagen zou worden gegund voor het aanspannen van een kort ge­
ding. Op deze m anier wilde Justitie voorkomen dat een asielzoeker direct een
106 ARRS 24 februari 1988, AB 1988, 271.
107 Uit de uitspraak van Rb. ’s-Gravenhage 25 mei 1989, KG 1989, 240, r.o. 3.5, bleek dat 
de Staat sinds het vonnis van de Pres. Rb. Alkmaar 7 februari 1989 inzake Kanagasamy 
wederom was overgegaan tot uitzetting van hier te lande illegaal verblijvende Tamils.
108 Spijkerboer spreekt in dit verband van G-status. Volgens hem was in Tamilzaken eigen­
lijk sprake van een de facto G-status. De meeste uitzetbare Tamils werden immers niet 
uitgezet, maar in limbo gelaten. Dit luchtledige werd met de invoering van de G-status 
geformaliseerd. Zie: Spijkerboer 1990, p. 2.
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kort geding zou aanspannen tegen het onthouden van schorsende werking. U it 
het antwoord van staatssecretaris van Justitie op K am ervragen van W olffensper- 
ger (D 66) bleek dat deze regeling was bedoeld voor asielzoekers die noch voor 
toelating als vluchteling noch voor toelating op andere gronden in aanmerking 
kwamen, m aar ten aanzien van wie de Nederlandse regering gedwongen terug­
zending naar hun land van herkom st niet aangewezen achtte, gelet op de onge­
wisse situatie in dat land .109 D it is een m ooi voorbeeld van het dilem m a w aar­
over ik sprak in par. 2.1. Al snel werd duidelijk dat gedoogbrieven m et name 
werden verzonden naar asielzoekers uit landen w aar grote aantallen asielzoekers 
vandaan kwam en en w aar de m ensenrechten op grote schaal werden geschon­
den. In dit verband w erden genoem d Somalië, Ethiopië, Iran, Irak, Afghanistan, 
Liberia, Libanon en Sri Lanka110 en soms ook Pakistan en Surinam e .111 Rechts­
hulpverleners en de Tweede K am er uitten het verm oeden dat het M inisterie van 
Justitie een lijst van gedoogdenlanden hanteerde ,112 hetgeen door de regering 
echter werd ontkend .113 In een interview in dagblad Trouw onthulde Nawijn, 
destijds directeur van de Afdeling Vreem delingenzaken van Justitie, echter dat 
er wel degelijk een dergelijke lijst bestond. Hij noem de in het interview een 
aantal landen die in de top-tien van de gedoogdenlanden voorkwam en (de zoge­
naamde Naw ijn-landen).114 D it noodzaakte de staatssecretaris van Justitie tot de 
toezegging de Kam er periodiek en vertrouwelijk te inform eren over het gedoog- 
denbeleid .115 Onduidelijk was op basis van welke criteria een land aan de ge- 
doogdenlandenlijst werd toegevoegd o f er ju is t vanaf werd gehaald. Bovendien 
betrof de lijst, zoals hierboven aangegeven, landen w aar de m ensenrechten w er­
den geschonden. De vraag die verschillende auteurs stelden was waarom aan de 
betreffende asielzoekers dan geen verblijfsvergunning werd verleend vanwege 
schending van art. 3 EV R M .116
Gedoogdenverklaring
Als gevolg van dit niet als zodanig bekendgem aakt gedoogdenbeleid kwamen 
veel gedoogde asielzoekers in een verblijfsrechtelijk en sociaal vacuüm  terecht. 
Aan het tegen de afwijzende beslissing op de asielaanvraag gerichte herzie­
ningsverzoek werd schorsende werking onthouden. De last tot uitzetting werd 
echter voorlopig niet ten uitvoer gelegd. De onzekere rechtstoestand waarin de 
asielzoeker aldus kwam te verkeren, kon tot in het oneindige voortduren. B o­
109 Aanhangsel Handelingen II, 1989/90, nr. 369.
110 NAV 1990 nr. 1, p. 3.
111 Handelingen II 1990/91, p. 104-6200.
112 Handelingen II 1990/91, p. 104-6179-6180.
113 Handelingen II 1990/91, p. 103-6149. Zie ook Böcker 1998, p. 249.
114 Trouw, 13 maart 1990. Zie hierover Spijkerboer 1990 en Hoogenboom 1992(b).
115 Die vertrouwelijkheid werd mede gemotiveerd met verwijzing naar mogelijk aanzui­
gende werking.
116 Hoogenboom 1992(b) en Spijkerboer 1990.
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vendien was de asielzoeker al die tijd uitgesloten van toegang tot collectieve 
voorzieningen en van de arbeidsmarkt. Ook werd hierdoor de druk op de op­
vangvoorzieningen steeds groter.117
Eind 1991 werd in een circulaire een nieuwe gedoogvariant vastgelegd .118 
In deze nieuwe variant konden gedoogden, mits zij bereid w aren hun asielver­
zoek en alle daarmee samenhangende rechtsmiddelen in te trekken, in aanm er­
king kom en voor een zogeheten gedoogdenverklaring. Deze verklaring werd 
steeds voor één jaa r verleend en kon na drie ja a r  worden om gezet in een vergun­
ning tot verblijf zonder beperkingen vanwege klemmende redenen van hum ani­
taire aard (C-status). Bovendien had de gedoogde gedurende die drie ja a r  recht 
op een gefaseerd integratieprogramma. De houders van een gedoogdenverkla- 
ring m ochten in het eerste ja a r  basiseducatie volgen, in het tweede ja a r  een be­
roepsopleiding en in het derde jaa r  mochten ze arbeid verrichten. Hun w erkge­
ver m oest dan wel een tewerkstellingsvergunning aanvragen, m aar die zou zon­
der arbeidsmarkttoets worden verleend .119
Als de wettelijke basis voor het afgeven van een gedoogdenverklaring werd 
art. 22 van de V w  1965 gevonden. Volgens de circulaire bood dit artikel de 
mogelijkheid om de uitzetting op te schorten ingeval de vreemdeling om b e ­
leidsmatige redenen niet verw ijderbaar w as .120 De eis dat de vreem deling die in 
aanmerking wilde kom en voor een gedoogdenverklaring zijn asielverzoek en 
alle daarmee samenhangende rechtsm iddelen m oest intrekken, riep in de prak­
tijk, zowel bij de asielzoekers als bij belangenorganisaties, zeer veel weerstand 
op .121 Toepassing van deze gedoogdenregeling werd, mede naar aanleiding van 
een oproep van V luchtelingenwerk om de regeling te negeren, door de betrok­
ken asielzoekers geboycot.122 Van de 3.000 aanbiedingen van een gedoogden-
117 Hoogenboom 1992(a), p. 85.
118 Circulaire van 4 december 1991 (TBV 47) ter wijziging van de Vreemdelingencirculaire 
1982.
119 Houders van een gedoogdenverklaring kregen in het eerste jaar een rode kaart met de 
aanduiding GI, in het tweede jaar een groene kaart met de aanduiding GII en in het laat­
ste jaar een blauwe kaart met de aanduiding GIII. De kleur en aanduiding waren van be­
lang om te bepalen voor welke faciliteiten de houder in het kader van de gefaseerde in­
tegratie in aanmerking kwam.
120 Zie voor kritiek op deze gedachtegang: Hoogenboom 1992(a), p. 91.
121 Zo stelde VluchtelingenWerk dat deze eis absoluut geen recht deed aan de belevingswe­
reld van asielzoekers die voor een oneerlijke keuze werden gesteld, nu er zware druk op 
hen werd uitgeoefend om af te zien van een toetsing van hun asielmotieven door een 
rechter. Voorts was VluchtelingenWerk van mening dat gedoogden ook aan een ge- 
doogdenverklaring geen enkel verblijfsrecht konden ontlenen. Hun rechtstoestand bleef 
onzeker nu deze gedoogdenverklaring op het moment dat de situatie in het land van 
herkomst zich wijzigde, gemakkelijk kon worden ingetrokken. Zie NAV 1991 nr. 3, 
p. 202.
122 Zie NAV 1992 nr. 1, p. 1-2.
40
2. T ijd e l ij k e  b e s c h e r m in g  in  N e d e r l a n d
verklaring werden er slechts achttien door asielzoekers geaccepteerd .123 D it was 
aanleiding om de gedoogdenregeling te wijzigen.
Nieuwe gedoogdenregeling
M edio 1992 kwam een gewijzigde gedoogdenregeling tot stand .124 Een belang­
rijke wijziging was dat de asielzoeker zijn asielverzoek niet m eer hoefde in te 
trekken. W el m oest hij Justitie toestem m ing geven het asielverzoek adm inistra­
tie f buiten behandeling te stellen. D it laatste kwam erop neer dat de asielzoeker 
het bestuursorgaan toestemming m oest geven zijn asielverzoek gedurende lange 
tijd niet te behandelen. V erder werd een gedoogdencriterium geïntroduceerd. 
A lleen indien, gelet op de (mensenrechten)situatie in het land van herkomst, 
zich ten aanzien van betrokkene een situatie zou voordoen die schending van art.
3 EVRM  zou kunnen opleveren indien betrokkene gedwongen naar dat land zou 
moeten terugkeren, kwam hij in aanmerking voor een gedoogdenverklaring. 
Ook de gewijzigde gedoogdenregeling was geen lang leven beschoren. De A R ­
RS oordeelde in september 1992 dat het gedoogdencriterium  onvoldoende on­
derscheidend was ten opzichte van de C-status. Die status werd immers (onder 
meer) verleend aan asielzoekers die aannemelijk kunnen m aken dat zij een reëel 
risico lopen op schending van art. 3 EV R M .125 H et viel naar het oordeel van de 
Afdeling niet goed in te zien waarom iemand die werd gedoogd geen C-status o f 
humanitaire verblijfsvergunning (vtv-hum) kreeg.
Wettelijke regeling
In 1994 werd de Vw 1965 gewijzigd. Er werd een nieuwe tijdelijke verblijfstitel, 
de voorwaardelijke vergunning tot verblijf (vvtv), in de w et opgenom en .126 Deze 
verblijfstitel kon worden afgegeven aan vreem delingen ten aanzien van wie naar 
het oordeel van de staatssecretaris gedwongen verwijdering naar het land van 
herkom st van bijzondere hardheid zou zijn in verband m et de algehele situatie 
aldaar.127 De staatssecretaris had dus zowel beleidsvrijheid als beoordelingsvrij­
heid. Beoogd werd m et deze status de gedoogdenregeling van 1991 te vervan­
gen. Een vvtv had een geldigheidsduur van drie ja a r  en kon tussentijds worden 
ingetrokken w anneer er geen beletselen voor uitzetting m eer waren. N a drie jaa r 
kon de vreemdeling aanspraak m aken op een C-status.128
123 NAV 1992 nr. 2, p. 129.
124 Circulaire van de staatssecretaris van Justitie van 24 juni 1992 (TBV 61), MR 1992, 
p. 162.
125 Zo bijv. ARRS 4 september 1992, RV 1992, 11 m.nt. Vemeulen en NAV 1992/4, p. 472­
480. Zie ook ARRS 9 juni 1993, RV 1993, 5.
126 Zie de artt. 9a, 12a, 12b en 13a van de Vw 1994.
127 Deze vreemdelingen werden door het Ministerie van Justitie ook wel beleidsmatig niet- 
verwijderbare asielzoekers genoemd. Zie Kamerstukken II 1995/96, 19 637, nr. 178, 
p. 2 .
128 Art. 13a Vw 1965.
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W at dus begon als een stilzwijgende praktijk, die de betrokken asielzoekers 
geen enkele (rechts)zekerheid gaf, leidde dus uiteindelijk tot een wettelijke rege­
ling, die de gedoogden een weliswaar zwakke, m aar duidelijk geregelde rechts­
positie bood en uitzicht op een volwaardige verblijfstitel.129 H iermee kwam 
echter geen einde aan andere, niet in de wet geregelde, vormen van gedogen. We 
zullen dit zien bij de twee groepen asielzoekers die hierna worden besproken, de 
Bosniërs en de A lbanezen uit Kosovo.
2.3.5. Bosniërs (1991-1997)
2.3.5.1. D e aanleiding voor hun komst
V anaf 1991-1992 kreeg Nederland als gevolg van de burgeroorlog in Bosnië 
wederom te m aken m et relatief grote aantallen asielzoekers. D it waren enerzijds 
m ensen die voor de etnische zuiveringen waren gevlucht uit Bosnië- 
Herzegovina, de betwiste gebieden in Kroatië en uit Servië en anderzijds 
dienstweigeraars die weigerden te worden ingezet tegen hun eigen volk in een 
door de internationale gem eenschap veroordeelde oorlog.
2.3.5.2. D e omvang van de groep
In de loop van 1991 nam  het aantal asielzoekers toe van enkele tientallen tot 
enkele honderden per maand. Eind 1992 w aren er ruim  10.000 vluchtelingen uit 
voormalig Joegoslavië in Nederland. Hiervan waren er 3.500 op uitnodiging van 
de Nederlandse regering naar N ederland gekomen. In totaal w erden in de jaren 
1991-1997 m eer dan 40.000 asielverzoeken door m ensen uit Joegoslavië inge­
diend. M eer dan de helft van dit aantal betrof verzoeken ingediend door B os­
niërs. Eind 1997 was aan ruim 16.000 Bosnische asielzoekers een A-status ver­
leend. B ijna 1.100 kregen een verblijfsvergunning op humanitaire gronden (C- 
status) .130 Ongeveer 6.500 Bosniërs kregen aanvankelijk een vvtv, die later veel­
al werd om gezet in een A-status. Ruim 6.000 verzoeken w erden in eerste instan­
tie afgewezen en een even groot deel werd buiten behandeling gesteld .131
129 Böcker 1998, p. 252-253. Zij schrijft dat de overheid zelf ook gebaat was bij een wette­
lijke regeling. Als gevolg van het de facto gedogen waren immers tal van bestuurlijke 
problemen ontstaan, zoals het beslag dat de gedoogden legden op schaarse opvangplaat­
sen; stapels dossiers die niet afgesloten konden worden; gemeenten en uitkeringsinstan­
ties die alsmaar weer uitsluitsel verlangden over de rechten van gedoogden, etc.
130 De C-status of vtv-hum werd gebruikt als hardheidsclausule op grond van individuele 
omstandigheden, bijvoorbeeld in het geval van traumatische ervaringen, de medische si­
tuatie van betrokkene of bij een reëel risico op schending van art. 3 EVRM. Zie Kamer­
stukken II 1995/96, 19 637, nr. 178, p. 2 (statusnotitie).
131 Böcker, Groenendijk & Havinga 1998, p. 52 en 55.
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2.3.5.3. D e reactie van de zijde van de overheid  
Verlenging van visumvrije periode
De eerste maatregel die begin 1992 vrijwel m eteen werd afgekondigd was om 
Joegoslaven die als toerist naar N ederland w aren gekom en om aan het oorlogs­
geweld in hun eigen land te ontkomen in aanmerking te laten kom en voor ver­
lenging van hun visumvrije periode en hen aldus voortgezet verblijf toe te 
staan .132 Op deze w ijze kon de regering de Joegoslaven buiten de asielprocedure 
en de ROA houden, hetgeen de staat een hoop administratieve rompslomp en 
geld bespaarde. De uitvoering van bovenstaand beleid liet Justitie over aan de 
plaatselijke vreemdelingendienst. Deze kon aan de vreemdeling een schriftelijke 
verklaring afgeven m et welke verklaring de vreemdeling naar de gemeentelijke 
Sociale D ienst kon gaan voor een tegem oetkom ing in de kosten van levenson­
derhoud. O f een dergelijke verklaring door de vreem delingendienst werd afge­
geven, was overigens sterk afhankelijk van de vraag in hoeverre een gem eente­
lijke Sociale D ienst bereid was een uitkering te verstrekken. Sommige Sociale 
Diensten hielden hun hand steviger op de knip dan andere en vroegen het p laat­
selijke hoofd van de politie geen verklaring a f te geven .133
Invoering visumplicht
In ju li 1992 voerde Nederland in Benelux-verband de visum plicht in voor alle 
onderdanen van republieken van het voormalige Joegoslavië, dus ook voor B os­
niërs. De staatssecretaris g af hiervoor als reden dat ingevolge het volkenrecht bij 
het ontstaan van een nieuwe staat tegelijkertijd een visum plicht ontstaat. N u was 
de vreemde situatie ontstaan dat inwoners van Kroatië en Slovenië wel visum- 
plichtig waren, m aar de inwoners van de andere republieken van het voormalig 
Joegoslavië niet. Om deze situatie gelijk te trekken, besloot de regering ook op 
Bosniërs de visum plicht te leggen. Deze invoering kwam echter op een mom ent 
dat steeds m eer Bosniërs naar ons land kwamen. Een visum kon worden verkre­
gen bij de Nederlandse ambassades te W enen, Boedapest, Sofia en Belgrado o f 
bij de zes Honoraire Consulaten in het voormalige Joegoslavië. In een b rief aan 
de Tweede Kam er schreef de staatssecretaris van Justitie dat m ensen die m een­
den om hum anitaire redenen tot N ederland te kunnen worden toegelaten, zich tot 
deze vertegenwoordigingen konden wenden om een machtiging tot voorlopig 
verblijf (visum) aan te vragen .134 Justitie besliste vervolgens o f  aan het verzoek 
kon worden voldaan. In de praktijk kwam het erop neer dat het aanvragen van 
een visum in landen buiten het voormalige Joegoslavië praktisch onmogelijk 
was, aangezien m ensen die Bosnië w ilden ontvluchten, aan de grens tussen Bos­
132 NAV 1992, p. 6 en 138; Aanhangsel Handelingen II 1991/92, p. 827-828.
133 NAV 1992/2, p. 138.
134 Kamerstukken II 1991/92, 22 704, nr. 2, p. 3.
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nië en Kroatië w erden tegengehouden en geen toestemming kregen om naar 
andere omliggende landen te reizen .135
Ontheemdencirculaire: opschorting asielaanvragen en uitstel van vertrek  
N iet veel later werd ten aanzien van deze ontheemde (ex) Joegoslaven specifiek 
beleid geformuleerd. D it beleid had enerzijds betrekking op verblijfsrechtelijke 
aspecten. Deze w erden door het ministerie van Justitie neergelegd in een ont­
heemdencirculaire. Deze ontheem dencirculaire trad op 1 augustus 1992 in w er­
king en werd, hoewel zij uitging van tijdelijk verblijf, tot vier keer toe verlengd 
en heeft uiteindelijk tot 1995 gegolden .136
Ingevolge dit beleid w erden eventueel ingediende (asiel)aanvragen op 
voorhand buiten beschouwing gelaten. A an de betrokken vreem delingen werd 
op basis van art. 22 V w  1965 tijdelijk uitstel van vertrek verleend .137 Hiermee 
werd bedoeld dat uitstel van vertrek werd verleend, totdat de staatssecretaris 
besloot dat de regeling -  in verband m et de norm alisering van de situatie in het 
land van herkom st -  niet m eer van toepassing was. U it bovenstaande blijkt dat 
de staatssecretaris de verwachting had dat de oorlogssituatie in Bosnië- 
Herzegovina slechts van korte duur zou zijn. De regeling was niet van toepas­
sing indien terugkeer naar een land anders dan het voormalig Joegoslavië waar 
de vreemdeling eerder had verbleven m ogelijk was en de toegang was gew aar­
borgd o f indien de vreemdeling een ernstige bedreiging van de openbare orde o f 
nationale veiligheid vormde. Deze status werd ook wel de O-status genoemd. 
Deze O-status was geen verblijfsvergunning, m aar een docum ent waarmee ie­
mand kon aantonen dat hij legaal in Nederland verbleef. Het werd ontheemden 
in beginsel niet toegestaan om arbeid te verrichten.
Tijdelijke Regeling Opvang Ontheemden
Ook voorzag het beleid in specifieke opvangmaatregelen. Voor de opvang van 
de ontheem den werd door het m inisterie van W VC een speciale, van de algem e­
ne voor opvang van asielzoekers afwijkende, regeling getroffen, de zogeheten
135 Denemarken opende als compensatie voor de visumplicht in 1993 een immigratiekan- 
toor in Zagreb. Op dat kantoor konden Bosniërs een aanvraag doen voor tijdelijk ver­
blijf in Denemarken. Dat kon in persoon, maar indien ze Zagreb niet konden bereiken, 
ook via UNHCR. Tot eind 1993 werd op de helft van de aanvragen positief beslist, 
daarna daalde dit aantal naar 30%. Voorrang kregen kwetsbare groepen. Het aantal 
spontane asielzoekers in Denemarken daalde hierdoor drastisch. Zie VluchtelingenWerk 
Nederland 1995.
136 TBV 63 van 20 juli 1992 (inclusief de TROO (NAV 1992, p. 344-353)); deze werd 
uiteindelijk verlengd tot 1 januari 1995 (TBV 69 van 20 oktober 1992, tB v  76 (NAV 
1993, p. 148) en TBV 88 van 29 december 1993).
137 Art. 22 Vw 1965 bepaalde dat vreemdelingen aan wie het niet krachtens een der bepa­
lingen van de artt. 8-10 Vw is toegestaan in Nederland te verblijven, kunnen worden 
uitgezet. Dit betrof aldus een discretionaire bevoegdheid van de staatssecretaris van Jus­
titie.
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Tijdelijke Regeling Opvang Ontheemden (TROO ) .138 Ook deze regeling trad op
1 augustus 1992 in werking. Zij hield m aatregelen in voor de (nood)opvang van 
ontheemde (ex-)Joegoslaven die zelf niet over voldoende middelen beschikten 
om in hun bestaan te voorzien en w ier verblijf in N ederland van zeer tijdelijke 
aard zou zijn. De TROO had tot uitgangspunt dat ontheem den die geen onder­
dak hadden gevonden bij fam ilie o f  kennissen werden opgevangen in centrale 
ontheemdencentra. D it konden leegstaande kazernes o f  andersoortige gebouwen 
zijn. Alle ontheem den hadden recht op een toelage voor persoonlijke uitgaven, 
een verzekering tegen ziektekosten en de financiële gevolgen van wettelijke aan­
sprakelijkheid en vergoeding van eventuele buitengewone kosten. Toegang tot 
een bijstandsuitkering werd afgesloten, aangezien de TROO gold als een zoge­
heten ‘voorliggende voorziening’.
Bovenbedoelde ontheem dencentra bleken onvoldoende te zijn om aan het 
steeds groter wordende aantal asielzoekers dat naar Nederland kwam opvang en 
onderdak te bieden. Vluchtelingenwerk besloot hierop in overleg m et het m inis­
terie van W VC een gastgezinnenproject te starten. Aan dit project dat op 1 au­
gustus 1992 van start ging en precies een jaa r later w eer werd beëindigd, hebben 
uiteindelijk 230 gezinnen deelgenomen die zorg droegen voor de opvang van 
een kleine 600 vluchtelingen. De bereidheid om vluchtelingen te helpen was in 
die dagen bijzonder groot.139
Uitgenodigde vluchtelingen
Begin augustus 1992 werd de N ederlandse bevolking opgeschrikt door schok­
kende tv-beelden van detentiekam pen in Bosnië, die deden denken aan de con­
centratiekam pen uit de Tweede W ereldoorlog .140 Hoewel ook de N ederlandse 
regering een groot voorstander was van opvang in de regio verklaarde zij zich 
bereid, gedwongen door de publieke opinie, om daar w aar door de enorme druk 
op de omliggende landen opvang in de regio niet mogelijk was in overleg m et de 
U N H CR ontheem den die in een noodsituatie verkeerden in N ederland op te 
vangen. Eind augustus 1992 keerde een gem engde missie van overheid en non- 
gouvernem entele organisaties terug uit Kroatië. In overleg m et de U N H CR en 
de Kroatische autoriteiten w erden ongeveer 3.000 ontheem den geselecteerd en 
naar N ederland overgebracht. H et waren allen ontheem den die zich in een uiterst 
kwetsbare positie bevonden .141 Enkele m aanden later werden op verzoek van de
138 Stcrt. 1992, 142.
139 Smolders 2004, p. 76-77.
140 Böcker, Groenendijk en Havinga 1998, p. 53.
141 Kamerstukken II 1992/93, 22 704, nr. 5, p. 4. Dit betrof onder meer personen met medi­
sche problemen, vrouwen en kinderen (uit gezinnen waarin de mannen spoorloos zijn 
als gevolg van het oorlogsgeweld), bejaarden en Bosnische mannen die hadden deelge­
nomen aan de oorlogshandelingen.
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U N H CR nog eens 200 (ex-)gedetineerden uitgenodigd. In totaal zijn ongeveer 
3.500 personen als uitgenodigde vluchtelingen in N ederland ontvangen .142
Behandeling asielaanvragen hervat
In m aart 1993 werd het specifiek voor ontheem de (ex-)Joegoslaven geform u­
leerde beleid ingrijpend gewijzigd. De staatssecretaris van Justitie meende dat 
vanwege de om standigheid dat de oorlog in het voormalige Joegoslavië onver­
m inderd voortduurde en een spoedige terugkeer van de zich in N ederland bevin­
dende ontheem den niet te verwachten was, de behandeling van de asielverzoe­
ken niet langer opgeschort kon worden. V anaf 13 april 1993 zou een begin w or­
den gem aakt m et de behandeling van de asielverzoeken van ontheem den die tot 
die datum naar N ederland waren gekom en en een aanvraag hadden ingediend. 
D it betrof een groep van ongeveer 13.500 personen.
Voorts g af de staatssecretaris te kennen de verblijfspositie van ontheemden, 
m aar ook die van gedoogden, in de gewijzigde Vreem delingenwet die op 1 ja ­
nuari 1994 in werking zou treden, te willen regelen. Aan zowel ontheem den die 
in het geheel nog geen beslissing op hun asielaanvraag hadden ontvangen als 
gedoogden die reeds in het bezit waren van een negatieve beslissing en daarte­
gen bezw aar hadden gem aakt zou, indien naar het oordeel van de m inister van 
Justitie verwijdering naar het land van herkom st van bijzondere hardheid zou 
zijn in verband m et de algehele situatie aldaar, een voorwaardelijke vergunning 
tot verblijf (vvtv) kunnen worden verstrekt. Verlening van een vvtv zou net als 
bij de gedoogdenverklaring inhouden dat de oorspronkelijke aanvraag om toela­
ting onherroepelijk buiten behandeling werd gesteld, zolang de vreemdeling in 
het bezit was van een vvtv .143 De materiële rechtspositie van een vvtv-houder 
werd geregeld in de W et gemeentelijke zorg voor houders van een vvtv (Zorg­
w et VVTV), die op 1 april 1995 in werking trad .144 Deze w et hield in dat de 
gemeente in ieder geval zorg m oest dragen dat de vvtv-houder beschikte over 
huisvesting, een bedrag voor persoonlijke uitgaven, een verzekering tegen ziek­
tekosten, een W A-verzekering en een vergoeding voor buitengewone kosten. 
Verder g af de vvtv evenals de gedoogdenregeling slechts gefaseerd toegang tot 
onderwijs en de arbeidsmarkt. Zo mochten houders van een vvtv in hun eerste 
twee verblijfsjaren uitsluitend kortdurend werk (12  weken per jaar) verrichten. 
Voor het verrichten van het werk was een tewerkstellingsvergunning vereist. De 
vvtv-er die in zijn laatste verblijfsjaar zat, had vrije toegang tot de arbeidsmarkt. 
De vreemdeling die gedurende drie achtereenvolgende jaren in N ederland zijn
142 Böcker, Groenendijk en Havinga 1998, p. 54.
143 Zie art. 12b lid 2 Vw 1994. Overigens hield de staatssecretaris de bevoegdheid op asiel­
verzoeken te beslissen zodra hij daarvoor de capaciteit geregeld had. Onherroepelijk be­
tekent in dit geval dus alleen herroepelijk door de staatssecretaris zelf.
144 Wet van 26 april 1995, houdende bepalingen inzake gemeentelijke zorg voor houders 
van een voorwaardelijke vergunning tot verblijf (Wet gemeentelijke zorg voor houders 
van een voorwaardelijke vergunning tot verblijf), Stb. 1995, 158.
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hoofdverblijf had gehad op grond van een vvtv, kon in aanmerking kom en voor 
een m eer zekere verblijfstitel, de vergunning tot verblijf, m et alle rechten van 
dien. Zo stroomde de vvtv-houder na die drie ja a r  veelal door naar reguliere 
huisvesting. N aarm ate de tijdelijke situatie in het land van herkom st dus langer 
duurde, kregen de vreem delingen m eer rechten.
Tot slot werd besloten dat asielzoekers uit Slovenië, Kroatië, M acedonië, 
Servië en M ontenegro die na 13 april 1993 naar Nederland kwamen, vanwege 
een verbetering van de situatie in deze gebieden, niet langer in aanmerking zou­
den kom en voor de ontheem denstatus.145
V anaf 13 april 1993 begon Justitie w eer m et de behandeling van asielver­
zoeken. D it leidde ertoe dat aan een groot deel van de Bosnische asielzoekers, 
behoudens contra-indicaties, na lang wachten eindelijk een verblijfsvergunning 
werd verleend. In het m erendeel van de gevallen betrof dit de vluchtelingensta­
tus (A-status) ,146 m aar ook werd aan enkelen een vergunning tot verblijf om 
klemmende redenen van hum anitaire aard verleend (C-status) .147 Toen in 1994 
de vvtv daadwerkelijk werd ingevoerd, kregen de meeste Bosnische asielzoekers 
eerst een vvtv .148 In de loop van 1994 en 1995 w erden door deze asielzoekers 
verschillende rechterlijke procedures gevoerd om alsnog in het bezit te geraken 
van de A-status.
Verscherping beleid na eind 1995
N a het V redesakkoord van Dayton (decem ber 1995) werd het toelatingsbeleid 
verscherpt en nam het aantal asielverzoeken af. De staatssecretaris achtte verle­
ning van A-statussen in verband m et de gewijzigde situatie in Bosnië-Herze- 
govina niet langer opportuun, tenzij het individuele relaas daartoe aanleiding 
gaf. W el zou bij afwijzing van de asielaanvraag een vvtv kunnen worden ver­
leend totdat terugkeer ingevolge een door de U N H CR uit te w erken repatrië- 
ringsplan mogelijk zou zijn .149 Een poging van de staatssecretaris van Justitie 
om ook aan Bosniërs die een aanvraag hadden ingediend vóór 1 decem ber 1995 
niet langer A-statussen te verlenen, werd door de rechtseenheidskam er (REK) 
niet akkoord bevonden .150
145 Kamerstukken II 1992/93, 22 704, nr. 9.
146 Zie in dit verband ook Th. Spijkerboer, ‘Wagonladingen vluchtelingen. Een verkenning 
van recht en moraal in het Nieuwe Europa’, NJB 27 augustus 1992 afl. 29, waarin de 
auteur beargumenteert dat vluchtelingen uit ex-Joegoslavië wel degelijk vluchtelingen 
in de zin van het Vluchtelingenverdrag van 1951 zijn.
147 Humanitarian Issues Working Group 1995, p. 36. Op het moment dat dit rapport werd 
opgesteld was op het merendeel van de aanvragen al beslist. Slechts 10% van de aan­
vragen werd afgewezen.
148 TBV 88 (Introductie voorwaardelijke vergunning tot verblijf: ontheemden en gedoog­
den) van 29 december 1993.
149 Kamerstukken II 1995/96, 19 637, nrs. 146 en 175.
150 Rb. ’s-Gravenhage (REK) 7 november 1996, Awb 1996/7366, Jub 1996, nr. 19-1; RIN 
17; RV 1996, 11.
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Terugkeer
V anaf midden 1996 richtte het beleid zich vooral op de ondersteuning van vrij­
willige terugkeer. V lak na het Vredesakkoord van Dayton was het m eldpunt 
Bosnië ingesteld. De doelstelling van dit m eldpunt was het verschaffen van 
informatie aan in N ederland verblijvende Bosniërs en het in kaart brengen van 
het aantal personen dat vrijwillig wilde terugkeren naar Bosnië en/of een bijdra­
ge zouden kunnen leveren aan de w ederopbouw van hun land .151 Vluchtelingen 
konden m et een terugkeervisum  een kijkje gaan nemen in hun land van her­
kom st (de zogeheten look and see regeling) .152
M idden 1997 besloot de staatssecretaris dat nieuwe asielzoekers uit Bosnië 
niet m eer in aanmerking kwam en voor een vvtv. Gezien de stabiele situatie en 
de voortschrijding van de wederopbouw in Bosnië zag hij geen noodzaak m eer 
voor het bieden van tijdelijke bescherming aan Bosniërs die na 1 jun i 1997 nog 
naar N ederland kwamen. Reeds verleende vergunningen werden nog m aar be­
perkt verlengd .153 Vanwege het feit dat in Duitsland eerder to t repatriëring van 
Bosniërs werd besloten dan in Nederland, probeerde een aanzienlijk deel van de 
in Duitsland verblijvende Bosniërs hun toevlucht in N ederland te zoeken. Deze 
asielzoekers werden echter zonder pardon op basis van de Schengen U itvoe­
ringsovereenkom st (1990) naar Duitsland als eerstverantwoordelijk ontvangend
land teruggestuurd .154
Begin 1998 stelde de staatssecretaris zich, op basis van een door de m inis­
ter van Buitenlandse Zaken ter zake uitgebracht ambtsbericht, op het standpunt 
dat Bosniërs m et een asielverzoek van vóór 1 jun i 1997, die afkomstig waren uit 
m eerderheidsgebieden o f  daar geruime tijd hadden verbleven (verblijfsalterna- 
tief), naar Bosnië konden terugkeren .155 D it had tot gevolg dat hun vvtv kon 
worden ingetrokken .156 Anderen die behoorden tot minderheidsgroeperingen 
behielden hun vvtv nog even.
2.3.5.4. Analyse van de beleidsmaatregelen
H et toelatingsbeleid zag enerzijds op uitgenodigde Bosnische vluchtelingen en 
anderzijds op Bosniërs die op eigen initiatief naar Nederland waren gereisd. De 
eerste groep betrof in verhouding tot de tweede groep m aar een klein aantal. De 
tweede groep probeerde de overheid in eerste instantie buiten de asielprocedure 
te houden door hen de m ogelijkheid te bieden om hun visumvrije periode te 
verlengen. N iet veel later, in ju li 1992, werd de binnenkom st van nieuwe asiel­
151 Kamerstukken II 1996/97, 19 637, nr. 220.
152 TBV 1996/6 d.d. 12 juli 1996 (verlengd tot 1 januari 1999).
153 Kamerstukken II 1996/97, 19 637, nr. 258.
154 Kamerstukken II 1996/97, 19 637, nr. 264.
155 Onder ‘geruime tijd’ verstond de staatssecretaris zes maanden en niet in een kamp: 
Kamerstukken II 1998/99, 19 637, nr. 401, p. 10.
156 Kamerstukken II 1997/98, 19 637, nr. 326, p. 4.
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zoekers uit Bosnië bem oeilijkt door de ingevoerde visumplicht, ook al verklaar­
de de staatssecretaris dat dit niet het doel was van de visumplicht. De visum ­
plicht m oest veeleer worden gezien als een instrum ent om to t een zekere regule­
ring te kom en .157 Hij wees erop dat uitgenodigde vluchtelingen ter plekke een 
docum ent zou worden verschaft om grenzen te overschrijden. Bij een algehele 
visum vrijdom  zou een dergelijk reguleringsinstrum ent n iet voorhanden zijn.
Eenm aal binnengekom en asielzoekers uit Bosnië werden echter zelden o f 
nooit uitgezet. Van veel Bosniërs werd de asielaanvraag buiten behandeling 
gesteld. De beslissing op de asielaanvraag werd voor bepaalde tijd opgeschort. 
Gedurende deze periode werden zij niet teruggestuurd naar hun land van her­
komst. D it werd ook wel de O-status genoemd. N a enkele m aanden werd de 
behandeling van asielaanvragen w eer hervat door de overheid, m et name om 
grote aantallen procedures te vermijden. Die pragm atische overweging zal, naast 
morele en juridische overwegingen, ook hebben gespeeld bij de keuze om de 
meeste Bosniërs een A-status te verlenen .158 Gevolg van de invoering van de 
vvtv in 1994 was dat Bosniërs eerst deze verblijfstitel m et beperkte rechten kre­
gen. Vaak werd deze in een later stadium alsnog om gezet in een A-status. Vanaf
1997 werd het beleid wederom aangescherpt en kwam en nieuwe asielzoekers uit 
Bosnië niet m eer in aanmerking voor een vvtv.
In de jaren  1991-1997 w erden in N ederland m eer dan 40.000 asielverzoe­
ken door personen uit Joegoslavië ingediend. M eer dan de helft van dit aantal 
betrof verzoeken ingediend door Bosniërs. D it stond in schril contrast m et de 
aantallen ontheem den die in diverse andere Europese landen verbleven. N eder­
land verschafte samen m et Duitsland alleen in 1992 al aan bijna 405.000 B osni­
sche asielzoekers opvang. Pogingen van deze twee landen om in Europees ver­
band to t een betere spreiding van de opname van ontheem den te kom en, strand­
den jam m erlijk .159 Ik kom hier in hoofdstuk 5 op terug.
2.3.6. Etnische Albanezen uit Kosovo (1996-1999)
2.3.6.1. D e aanleiding voor hun komst
De directe aanleiding van de problem en in Kosovo in de jaren  negentig van de 
vorige eeuw was de wijziging van de Servische Grondwet w aardoor Kosovo de 
autonome status verloor en tot een provincie van Servië werd gemaakt. Het g e ­
volg was een proces van verdere polarisatie in de verhoudingen tussen de e t­
nisch Albanese en de Servische bevolking. Langzaam aan verslechterde de situa­
tie. E ind 1998 braken openlijke gew elddadigheden uit die escaleerden in het 
begin van 1999. N a de terugtrekking van de verificatiem issie van de Organisatie 
voor V eiligheid en Samenwerking in Europa (OVSE) in Kosovo en de w eige­
157 Kamerstukken II 1991/92, 22 704, nr. 3, p. 11.
158 Böcker, Groenendijk en Havinga 1998, p. 65.
159 Kamerstukken II 1992/93, 22 704, nr. 8.
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ring van de Joegoslavische president M ilosevic om een voorgestelde vredes­
overeenkom st voor Kosovo te ondertekenen, begon de NAVO op 24 m aart 1999 
m et het uitvoeren van bombardementen. De regering van de Federale Republiek 
Joegoslavië (FRJ) kondigde hierop de staat van oorlog af. Joegoslavische en 
Servische troepen hebben vervolgens een groot deel van de etnisch Albanese 
bevolking van Kosovo uit hun huizen verdreven. H onderdduizenden van hen 
vluchtten naar de buurlanden Albanië, M acedonië en M ontenegro .160
De Nederlandse regering en het parlem ent toonden zich vanaf het begin, 
ondanks de traum atische ervaring m et de Bosnische m oslim enclave Srebreni­
ca ,161 voorstanders van opvang van vluchtelingen in de regio .162 A lhoewel in 
m ondiaal opzicht W est-Europa behoort to t de regio waarin ook de Balkan ligt, 
doelde de regering m et opvang in de regio enkel op opvang in de omliggende 
landen, M acedonië, Albanië en M ontenegro. Argum enten die zij hiervoor ge­
bruikten waren dat in de directe omgeving het snelst hulp kon worden geboden. 
Bovendien kon opvang van vluchtelingen in W est-Europa worden opgevat als 
meewerken aan de etnische zuivering die M ilosevic voor ogen stond .163 Terug­
keer naar Kosovo zou aanzienlijk m oeilijker zijn als gekozen zou worden voor 
opvang buiten de buurlanden. Teneinde deze opvang in de regio m ogelijk te 
maken, m oest N ederland financieel en organisatorisch bijdragen.
D aarnaast wees de regering erop dat ook op EU  niveau m oest worden ge­
keken hoe de ontheem den het best konden worden bescherm d .164 Toch b leef zij 
de nadruk leggen op opvang in de regio. Pas toen de druk op de buurlanden door 
de aanhoudende vluchtelingenstrom en bijna ondraaglijk werd en nadat andere 
EU  lidstaten al aanzienlijke aantallen ontheem den hadden opgenomen, toonde 
Nederland zich bereid tot tijdelijke opvang van Kosovaren in Nederland. In het 
kader van een door het bureau van de United Nations High Com m issioner for 
Refugees (UNHCR) en de Internationale Organisatie voor M igratie (IOM) u it­
gevoerd H um anitaire Evacuatie Program m a werden duizenden etnische A lbane­
zen uit Kosovo overgebracht naar Nederland. A nderen kwamen op eigen initia­
tie f naar Nederland.
2.3.6.2. D e omvang van de groep
In totaal hebben in 1999 ruim 7.000 m ensen m et de Servische en M ontenegrijn- 
se nationaliteit in N ederland een asielverzoek ingediend. Ter vergelijking: in
1997 en in 1998 bedroeg het aantal asielaanvragen van deze groep 1.652 respec­
160 Kamerstukken II 2000/01, 19 637, nr. 556, p. 1.
161 In 1995 viel de veilige Bosnische enclave Srebrenica, die formeel onder leiding stond 
van Nederlandse VN-soldaten (Dutchbat), in handen van de Serviërs. Dit leidde ertoe 
dat vele duizenden moslimjongens en -mannen werden vermoord.
162 Kamerstukken II 1998/99, 19 637 en 22 181, nr. 431, p. 9.
163 Van Selm 2000(b), p. 51.
164 Zie voor een beschrijving van deze tweeledige benadering: Van Selm 2000(b), p. 50-51.
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tievelijk 4.288. N iet bekend is hoeveel van deze 7.000 personen uit Kosovo 
afkomstig waren.
W el is bekend dat zich onder dit aantal in 1999 zo ’n 3.500 door de N eder­
landse regering uitgenodigde evacués uit Kosovo bevonden .165 In totaal heeft 
Nederland in het kader van het Humanitaire Evacuatie Program m a 4.085 etni­
sche A lbanezen opgenom en .166 D it aantal is inclusief in N ederland geboren 
kinderen. Doel van dit program m a was genoem de etnische Albanezen tijdelijk 
op te nem en en, nadat de situatie in de FRJ w eer was verbeterd, deze m ensen te 
laten terugkeren. De selectie van de ruim  4.000 evacués geschiedde door missies 
van de Immigratie- en Naturalisatiedienst (IND) en het Centraal Orgaan opvang 
Asielzoekers (COA) aan de hand van een aantal criteria .167 N a aankomst in N e­
derland werden de evacués ondergebracht in speciaal opgerichte Kosovaren 
opvangcentra (K O C ’s). Zij kregen in eerste instantie een vvtv. Begin 2001 w a­
ren vier van deze 4.000 evacués in N ederland toegelaten als vluchteling en aan 
31 personen was een vergunning tot verblijf verleend. Ongeveer 3.000 personen 
hadden Nederland inmiddels verlaten en een kleine 1.000 was nog wachtende op 
een (definitieve) beslissing op hun asielaanvraag.
2.3.6.3. D e reactie van de zijde van de overheid
Periode 1995-1998
Alhoewel het Kosovo conflict zich afspeelde in 1999, was de situatie in Kosovo, 
in het bijzonder voor de aldaar wonende Albanezen, al vanaf 1995 bepaald niet 
rooskleurig te noemen. Vele jonge Albanezen ontvluchtten Kosovo om zich aan 
de militaire dienstplicht te onttrekken. Tot 23 april 1996 schortte Justitie de 
behandeling van hun asielaanvragen en hun verwijdering, in afwachting van een 
m ogelijke verbetering van de algemene situatie, tijdelijk op. In een b rief van 
23 april 1996 stelde de staatssecretaris van Justitie zich echter op het standpunt 
dat de behandeling van asielaanvragen van asielzoekers uit de FRJ, inclusief die 
van etnische A lbanezen uit Kosovo, w eer zouden worden hervat en dat ook 
verwijdering van uitgeprocedeerden niet langer onverantwoord werd geacht.168 
Hij baseerde zich hierbij op het ambtsbericht van 18 januari 1996. Ook de rech­
ter was in dit stadium niet overtuigd van het feit dat de Servische autoriteiten 
een actief beleid voerden dat erop was gericht zoveel m ogelijk etnische A lbane­
zen uit Kosovo te doen vertrekken. Blijkens een uitspraak van de rechtbank Den
165 Mndstat bevolking 2002/10 (CBS): Immigratie vanuit voormalig Joegoslavië, p. 17.
166 Kamerstukken II2000/01, 19 637, nr. 556.
167 De belangrijkste selectiecriteria waren de aanwezigheid van familie in Nederland, medi­
sche aandoeningen die ter plekke niet of bijna niet te behandelen waren en overige 
kwetsbare gevallen.
168 Kamerstukken II 1995/96, 19 637, nr. 183.
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Haag van 21 novem ber 1996 hield terugzending van uitgeprocedeerde etnische 
A lbanese asielzoekers naar Kosovo geen onevenredige hardheid in .169
Begin 1997 kwam langzaam verandering in dit denken. De m inister van 
Buitenlandse Zaken g a f in een b rief van 6 januari 1997 aan dat de situatie in 
Kosovo onveranderd ernstig was en dat de onderdrukking van de etnische A lba­
nese bevolkingsgroep onverminderd voortduurde .170 Deze brief vormde samen 
m et een rapport van de Zwitserse vluchtelingenorganisatie Organisation suisse 
d ’aide aux réfugiés (OSAR) voor vele rechters aanleiding om voorlopige voor­
zieningen toe te wijzen of, in afwachting van een reactie van de staatssecretaris, 
aan te houden .171 Ook rapportages van het US Departm ent o f  State van 30 janua­
ri 1997 en van Human Rights W atch (HRW ) van decem ber 1996 m aakten m el­
ding van grove m ensenrechtenschendingen ten aanzien van etnische Albanezen 
uit Kosovo, zoals repressie, politiegeweld en mishandelingen. Bovendien w er­
den er om trent het terugsturen van etnische Albanezen uit Kosovo Kamervragen 
gesteld .172 Tweede Kamerlid Dittrich (D66) vroeg de staatssecretaris van Justitie 
onder andere o f  hij naar aanleiding van de hierboven vermelde b rief van 6 j a ­
nuari 1997, alsmede de rapportages van de diverse m ensenrechtenorganisaties, 
bereid was zijn beleid te heroverwegen en uitgeprocedeerde asielzoekers voor­
alsnog niet terug te zenden naar de FRJ. De staatssecretaris antwoordde dat het­
geen in deze bronnen was beschreven ook stond vermeld in het ambtsbericht van 
18 januari 1996, m et dit verschil dat het ambtsbericht expliciteerde welke etni­
sche Albanezen een verhoogd risico liepen. N u de betreffende bronnen derhalve 
geen nieuwe informatie inhielden, zag hij geen reden zijn beleid te wijzigen.
In septem ber 1997 werd een nieuw ambtsbericht over de situatie van (etni­
sche) A lbanezen in Kosovo gepubliceerd. In een brief van 18 novem ber 1997 
aan de voorzitter van de Tweede Kam er stelde de staatssecretaris zich op het 
standpunt dat hij naar aanleiding van de inhoud van het ambtsbericht geen aan­
leiding zag zijn terugkeerbeleid niet voort te zetten .173 Echter, aangezien voor 
daadwerkelijke uitzetting een terugnam eovereenkom st m et de FRJ noodzakelijk 
bleek en deze overeenkom st er (nog) niet was, besloot hij dat er tot die tijd, b e ­
houdens criminelen, geen etnisch Albanezen uit Kosovo w erden teruggestuurd. 
De staatssecretaris wilde dus wel uitzetten, m aar kon het niet. Aan de Kosovo 
Albanezen werd aldus op ‘technische gronden’ uitstel van vertrek verleend.
Diverse vluchtelingenorganisaties, zoals VluchtelingenW erk Nederland, 
wezen echter ook op redenen om op beleidsm atige gronden uitstel van vertrek te 
verlenen. Zo had de U N H CR op 9 m aart 1998 aan Europese staten een oproep
169 Rb. ’s-Gravenhage 21 november 1996, NAV 1996/38. Zie voor een commentaar op deze 
uitspraak: Obers & Wientjes 1997, p. 266-271.
170 Kamerstukken II 1996/97, 22 181, nr. 175.
171 Uit dit OSAR-rapport (1997) bleek dat etnische Albanezen die door Duitsland werden 
teruggestuurd, na aankomst werden verhoord, bedreigd, gemarteld en gedetineerd.
172 Aanhangsel Handelingen II 1996/97, 1126, p. 2301.
173 Kamerstukken II 1997/98, 19 637 nr. 288.
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gedaan om afgewezen asielzoekers uit Kosovo niet terug te sturen tot de situatie 
was gestabiliseerd .174 M ede naar aanleiding van deze oproep, m aar ook op grond 
van het beleid van Duitsland, stuurde de m inister van Buitenlandse Zaken op 
13 m aart 1998 aan de staatssecretaris een b rief m et het advies het ambtsbericht 
van septem ber 1997 tot nader order niet te hanteren .175 Bij b rief van 27 maart
1998 g af Buitenlandse Zaken aan dat dit advies was ingegeven door de overw e­
ging dat op grond van de beschikbare informatie niet m et zekerheid kon worden 
aangegeven welke specifieke categorieën van personen een verhoogd risico op 
m ensenrechtenschendingen liepen .176 De staatssecretaris nam dit advies over en 
bepaalde in een brief van 7 mei 1998 dat voorlopig niet zou worden beslist en 
dat aan verwijderbare etnische A lbanezen uit Kosovo m et ingang van 13 maart
1998 uitstel-van-vertrek zou worden verleend .177 D it beleid werd vanwege de 
onverminderd ernstige situatie in Kosovo bij b rief van 17 ju li 1998 voortge-
178zet.
Uitspraak REK van 17 november 1998
De staatssecretaris stelde zich bij herhaling op het standpunt dat hij geen aanlei­
ding zag om een vvtv-beleid voor etnische Albanese asielzoekers uit Kosovo in 
te voeren. De rechtbank Haarlem  oordeelde in een uitspraak van 21 novem ber 
1997 echter dat dit standpunt van verw eerder de m arginale toetsing op redelijk­
heid niet kon doorstaan .179 De vraag o f  etnische Albanezen uit Kosovo aanpraak 
konden m aken op een vvtv werd enige tijd later ook aan de REK  voorgelegd .180 
De REK oordeelde in een uitspraak van 17 novem ber 1998 allereerst dat de 
toetsing in beroep een ex tunc karakter had. 181 Beoordeeld diende te worden o f 
verw eerder ten tijde van het bestreden besluit, in dit geval 14 novem ber 1996, in 
redelijkheid had kunnen oordelen dat de situatie van etnische A lbanese asielzoe­
kers uit Kosovo niet zodanig was, dat gedwongen verwijdering van afgewezen 
asielzoekers uit Kosovo naar de FRJ van bijzondere hardheid zou zijn. Deze 
toetsing zou plaatsvinden aan de hand van de zogeheten indicatorenbrief van
174 Zie bijlage 5 bij NAV 1998 nr. 6.
175 Aanhangsel Handelingen II 1997/98, 1175, p. 2405.
176 NAV 1998 nr. 5 p. 405.
177 Kamerstukken II 1997/98, 19 637, nr. 343, p. 4.
178 Kamerstukken II 1997/98, 19 637, nr. 360.
179 Uitspraak Rb. Haarlem 21 november 1997, JV 1998/2.
180 De REK was in 1994 in het leven geroepen om te voorkomen dat vreemdelingenrech­
ters, die in laatste instantie rechtspraken, over min of meer dezelfde vraagstukken al te 
uiteenlopend zouden oordelen. De REK kon worden gezien als een bijzondere meer­
voudige kamer, waarin rechters uit alle toenmalige zittingsplaatsen (Den Haag, Amster­
dam, Haarlem, Zwolle en Den Bosch) een bijdrage leverden om te komen tot een zekere 
mate van rechtseenheid. De REK werd in 2001 met de inwerkingtreding van de Vw
2000 afgeschaft. Het bewaken van de rechtseenheid werd nu een taak van de Afdeling 
Bestuursrechtspraak van de Raad van State. Zie: Terlouw 2003.
181 REK-uitspraak 17 november 1998, NAV 1998/209 en JV 1998/217 m.nt. TS.
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18 decem ber 1997.182 In deze b rief werd door de staatssecretaris een aantal ‘in­
dicatoren’ gegeven die als leidraad golden voor de beoordeling o f  een vvtv- 
beleid was geïndiceerd .183 A lhoewel de bestreden beschikking dateerde van voor 
18 decem ber 1997, stelde de rechtbank vast dat de in de brief opgenom en indi­
catoren de weerslag vorm den van de voorheen door verw eerder im pliciet gehan­
teerde criteria en mitsdien ook van belang waren voor de beoordeling van het in 
deze zaak bestreden besluit van 14 novem ber 1996. Aan de hand van deze indi­
catoren concludeerde de rechtbank dat verw eerder ten tijde van het bestreden 
besluit in redelijkheid geen vvtv-beleid had behoeven te voeren.
V erder plaatste de REK  een aantal vraagtekens bij het door de staatssecre­
taris gevoerde uitstel van vertrekbeleid op technische gronden in verband met 
het ontbreken van een terugnam eovereenkom st m et de FRJ. Het was de recht­
bank onduidelijk waarom in een dergelijk geval uitstel van vertrek is geïndi­
ceerd, aangezien m et het verlenen van uitstel van vertrek niet verenigbaar is dat 
van betrokkenen wordt verlangd dat zij uit eigen beweging terugkeren naar het 
land van herkomst. Immers, uitstel van vertrek hield nu ju ist in dat de vreem de­
ling niet verplicht was N ederland te verlaten.
Vervolgens boog de REK  zich over de vraag o f  het niet voeren van een 
vvtv-beleid zich verdroeg m et de om standigheid dat verw eerder ten tijde van de 
uitspraak (ex nunc) alweer acht m aanden op beleidsm atige gronden een uitstel 
van vertrekbeleid voerde. Gelet op de lange duur van dit beleid, rees nam elijk de 
vraag of, bezien in het licht van verweerders eigen beleidsuitgangspunten, in ­
middels geen vvtv-beleid m oest worden gevoerd. Een uitstel van vertrekbeleid 
was immers slechts een tijdelijke oplossing. Hoewel verw eerder toegaf dat werd 
voldaan aan de eerste indicator voor het voeren van een vvtv-beleid, g af zij aan 
dat m ogelijk binnen afzienbare tijd de veiligheidssituatie in Kosovo zou verbete­
ren en dat door andere Europese landen, m et name Duitsland, ook geen beleid 
werd gevoerd dat gelijk is te stellen m et een vvtv-beleid. De rechtbank was van 
oordeel dat verw eerder in voorkomende gevallen nader diende te motiveren 
waarom de afweging tussen de verschillende indicatoren ook nu nog zou kunnen 
leiden tot het weigeren van een vvtv.
182 Kamerstukken II 1997/98, 19 637, nr. 308.
183 Deze indicatoren zijn achtereenvolgens (1) de aard van het geweld in het land van her­
komst, met name de ernst van de schendingen van de mensenrechten en het oorlogs­
recht, de mate van willekeur, de mate waarin het geweld voorkomt en de mate van geo­
grafische spreiding van het geweld; (2) de activiteiten en standpunten van internationale 
organisaties ten aanzien van het land van herkomst indien en voor zover deze graadme­
ter vormen voor de positie van de internationale gemeenschap ten aanzien van de situa­
tie in het land van herkomst en (3) het beleid in de ons omringende landen alsmede an­
dere internationale ontwikkelingen, waaronder in het bijzonder die in Europees verband. 
Zie in dit verband het huidige art. 3.106 Vb 2000 dat nog steeds de hierboven beschre­
ven indicatoren kent.
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Gevolgen uitspraak REK van 17 november 1998
In een b rief van 8 decem ber 1998 reageerde de staatssecretaris op verzoek van 
de Tweede Kam er op deze uitspraak .184 Hij stelde onder m eer dat het handhaven 
van de m ilitaire druk van de NAV O  had geleid tot een verbetering van de situa­
tie in Kosovo en tot een grotere kans op een vreedzam e oplossing van het con­
flict. Ook schreef de staatssecretaris dat een nieuw ambtsbericht noodzakelijk 
was om een afgewogen beslissing te nem en over het te voeren beleid. E r kwam 
vooralsnog geen vvtv-beleid.
U iteindelijk zwichtte de staatssecretaris, hiertoe onder druk gezet door de 
Tweede Kamer, diverse belangenorganisaties en de rechterlijke macht. Bij brief 
van 21 april 1999 werd een vvtv-beleid ingevoerd voor etnische A lbanezen uit 
K osovo .185 Blijkens deze b rie f werd de vvtv toegekend onder gelijktijdige toe­
passing van art. 15e, lid 2 Vw 1965. Art. 15e, lid 2 V w  1965 bepaalde dat, in­
dien door buitengewone om standigheden de beschikking op de aanvraag om 
toelating niet binnen zes m aanden na ontvangst van de aanvraag kon worden 
afgedaan, de aanvrager hiervan in kennis werd gesteld en werd m edegedeeld dat 
de beschikking op de aanvraag om toelating zou worden gegeven binnen een 
term ijn van ten hoogste drie jaa r na verlening van de vvtv .186 H et kabinet besloot 
de behandeling van de asielverzoeken vooralsnog voor een periode van één jaa r 
op te schorten. H et ging er hierbij vanuit dat het enkel ging om een tijdelijke 
situatie en dat de betreffende personen zo snel als mogelijk  zouden terugkeren 
naar hun woonplaats in Kosovo.
Eveneens besloot de staatssecretaris op humanitaire gronden tot een tijde­
lijke verruiming van de bestaande visumregeling voor kort verblijf. De verrui­
ming bestond hierin dat aan bloed- en aanverwanten in de eerste graad alsmede 
aan grootouders van in N ederland verblijvende etnische Albanezen uit Kosovo 
het ontbreken van geldige reisdocum enten alsmede het vestigingsgevaar niet 
w erden tegengew orpen .187
H et vvtv-beleid was geen lang leven beschoren. Nog geen drie maanden 
nadat het was ingesteld, werd het vvtv-beleid m et ingang van 16 ju li 1999 al­
w eer beëindigd .188 Reden was de verregaande stabilisatie van de situatie in 
Kosovo na de terugtrekking van het Joegoslavische leger en de ontplooiing van 
de U N M IK  (United Nations Interim A dm inistration M ission In Kosovo) en de 
KFOR (Kosovo Force) van de NAVO. D it gold overigens alleen voor K osova­
ren die na 16 ju li 1999 een aanvraag indienden. V oor de intrekking van reeds
184 Kamerstukken II 1998/99, 19 637, nr. 400.
185 Kamerstukken II 1998/99, 19 637 en 22 181, nr. 434.
186 Dit komt op hoofdlijnen overeen met de latere implementatie van de Tijdelijke be- 
schermingsrichtlijn, met dat verschil dat in het laatste geval geen verblijfsvergunning 
(zoals een vvtv) wordt verleend. Ik kom hierop uitgebreider terug in hoofdstuk 7.
187 Kamerstukken II 1998/99, 22 181 en 19 637, nr. 269.
188 Kamerstukken II 1998/99, 19 637 en 22 181, nr. 453.
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verleende vvtv’s achtte de staatssecretaris nadere informatie over de situatie in 
Kosovo van de M inister van Buitenlandse Zaken nodig.
Tegelijkertijd m et de intrekking van het vvtv-beleid besloot de Nederlandse 
overheid de zelfstandige terugkeer van Kosovaren via de IOM financieel en 
logistiek te faciliteren .189 Tevens werd de verruim de visum regeling voor fam ilie­
leden in de eerste graad en grootouders beëindigd .190
In decem ber 1999 bracht de IND een nieuwe werkinstructie u it .191 Deze 
maakte duidelijk hoe de staatssecretaris de asielverzoeken van etnische A lbane­
zen wilde gaan afhandelen. In zaken waarin een vvtv was verleend werd deze 
ingetrokken en voor zover dit nog niet was gebeurd, werd tevens inhoudelijk 
beslist op de asielaanvraag. Ten aanzien van bepaalde groepen werd de beslis­
sing op de asielaanvraag echter nog steeds aangehouden. D it betrof onder meer 
Serviërs en Rom a uit Kosovo. In de opvolgende werkinstructie 236 van 7 sep­
tem ber 2000 werd een specifieker onderscheid gem aakt tussen de verschillende 
groepen in M ontenegro, Servië en K osovo .192 Zo gold speciaal beleid voor 
Kosovaren die lid w aren van de LDK (Lidhja Demokratike e Kosovés) en/of 
problem en hadden gehad m et het voorm alig U CK  (Ushtria Clirimtare e 
Kosovés) o f  het TM K  (Trupat E  M brojtjes se Kosoves).
2.3.6.4. Analyse van de beleidsmaatregelen
Al vanaf het prille begin (1996) vonden niet o f  nauwelijks uitzettingen van etni­
sche A lbanezen uit Kosovo plaats .193 D it uitstel van vertrek vond niet alleen 
plaats op technische gronden, zoals het ontbreken van een terugnam e-over- 
eenkom st m et de FRJ, m aar vanaf 25 april 1996 zeker ook op beleidsmatige 
gronden vanwege de situatie in Kosovo .194 Pas drie jaa r later, op 21 april 1999, 
besloot de staatssecretaris tot instelling van een vvtv-beleid. Voor een dergelijk 
lang uitstel van vertrek-beleid was echter geen grondslag in de Vw 1965 te v in ­
den. M et de invoering van de vvtv in 1994 heeft de wetgever beoogd de rechts­
positie van beleidsm atig gedoogden uitputtend te regelen en hen tijdelijke be­
scherming te bieden door hen een verblijfstitel te verstrekken. A lleen de zoge­
189 Zie voor een beschrijving van deze IOM terugkeerregeling: Kamerstukken II 2000/01,
19 637, nr. 556.
190 NAV 1999 nr. 7, p. 471: Beleidswijzigingen inzake Kosovo.
191 Werkinstructie 213 van 20 december 1999, NAV 2000/2, p. 100-101.
192 Werkinstructie 236 van 7 september 2000, NAV 2000/9, p. 625-626.
193 Brief van de staatssecretaris van Justitie d.d. 14 augustus 1998, aangehaald in de REK- 
uitspraak van 17 november 1998, r.o. II.9.
194 Dit blijkt uit een brief van de staatssecretaris naar aanleiding van de REK-uitspraak van
17 november 1998, waarin hij vermeldt dat het aan etnisch Albanezen uit Kosovo ver­
leende uitstel van vertrek sinds 26 april 1996 als relevant tijdsverloop moet worden be­
schouwd in de zin van het driejarenbeleid. Ingevolge hoofdstuk A4/6.17.2 Vc 1994 is 
slechts sprake van relevant tijdsverloop indien uitzetting achterwege is gebleven van­
wege beleidsmatige redenen.
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noem de technisch niet-verwijderbare vreem delingen zouden onder de in 1994 
gewijzigde V w  zonder titel blijven. D aarnaast vloeide uit de zogeheten indicato- 
renbrief voort dat tijdsverloop een van de factoren is waarmee verw eerder reke­
ning dient te houden bij zijn beslissing o f hij een uitstel van vertrek-beleid zal 
continueren dan wel zal overgaan tot invoering van een vvtv-beleid. Andere 
factoren zijn de aard van de reden van het uitstel van vertrek en het belang van 
de rechtszekerheid. N aarm ate een uitstel van vertrek-beleid langer duurt, komt 
de rechtszekerheid van de vreemdeling m eer en m eer in het geding. Het argu­
m ent van tijdelijke onzekerheid over de situatie in het land van herkom st verliest 
dan aan kracht.195 Diverse rechtbanken stelden zich op het standpunt dat de 
staatssecretaris onvoldoende had gem otiveerd waarom hij op 13 m aart 1998 wel 
een uitstel van vertrek-beleid is gaan voeren, m aar niet is overgegaan tot invoe­
ring van een vvtv-beleid .196 Hierbij achtten deze rechtbanken van belang dat op 
deze datum, ook in de ogen van verweerder, werd voldaan aan de eerste indica­
tor voor het voeren van een vvtv-beleid, te weten de aard en omvang van het 
geweld. U it een brief van de staatssecretaris van 17 ju li 1998 bleek echter dat de 
derde indicator, het beleid van de ons om ringende landen, een belangrijke rol 
had gespeeld .197 M et name de om standigheid dat Duitsland aan etnische A lba­
nezen uit Kosovo een ‘D uldung’ verschafte, volgens verw eerder een zwakkere 
verblijfstitel dan de vvtv, heeft hierbij zwaar gew ogen .198
Indien in N ederland een vvtv-beleid zou gelden, zou dit volgens de staats­
secretaris een sterk aanzuigende werking hebben op het aantal etnisch A lbane­
zen uit Kosovo dat ervoor kiest om in N ederland asiel aan te vragen. Volgens de 
rechtbanken m iskende de staatssecretaris echter hierm ee dat de derde indicator 
volgens zijn eigen beleidsuitgangspunten hoofdzakelijk een accessoir karakter 
heeft en dat hij een eigen verantwoordelijkheid heeft bij de vaststelling o f  uitzet­
ting naar het land van herkom st van bijzondere hardheid is.
195 Volgens de indicatorenbrief kan uitstel van vertrek geïndiceerd zijn als sprake is van 
wezenlijke wijzigingen binnen een kort tijdsbestek, in het land van herkomst, terwijl niet 
direct kan worden ingeschat hoe de nieuwe situatie is te duiden dan wel hoe deze zich 
zal ontwikkelen.
196 Zie de uitspraken van de meervoudige kamer van de Rb. Den Bosch 15 juni 1999 (NAV 
1999/113) en van de meervoudige kamer van de Rb. Zwolle 5 augustus 1999 (NAV 
1999/145).
197 Kamerstukken II 1997/98, 19 637, nr. 360.
198 Ook in 2010 hechtte de staatssecretaris van Justitie bij de overweging of hij een catego­
riaal beschermingsbeleid moest instellen dan wel beëindigen veel waarde aan deze der­
de indicator. Zo speelde deze indicator, naast constateringen van misbruik en fraude, in 
april 2009 een belangrijke rol bij het beëindigen van het categoriaal beschermingsbeleid 
voor Somaliërs uit Zuid- en Centraal-Somalië. Volgens de staatssecretaris bood behalve 
België, naast Nederland geen ander Europees land groepsgewijze bescherming aan So­
malische asielzoekers.
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2.3.7. Conclusies: het beleid ten aanzien van de v ijf  groepen vergeleken
In de voorafgaande paragrafen heb ik bekeken hoe de overheid is omgegaan met 
v ijf (grote) asielzoekersgroepen die in de periode 1976 tot en m et 1999 hun 
toevlucht in N ederland hebben gezocht. Hoe groot w aren deze groepen? D it is 
m et name interessant om te zien o f  de omvang van de groep een reden was om 
hen te gedogen. H oeveel personen werden, voordat ze een status kregen o f 
m oesten vertrekken, gedoogd en voor hoe lang? Vervolgens ben ik m eer speci­
fiek op het overheidsbeleid in gegaan. W aarom  werden asielzoekers gedoogd? 
Op welke wijze g a f de overheid gestalte aan de neiging tot gedogen en kunnen 
overeenkomsten en verschillen tussen de gedoogregelingen en -praktijken w or­
den verklaard?
2.3.7.1. Omvang en toelating
H et grootste aantal asielzoekers kwam  uit Bosnië-Herzegovina, het kleinste 
aantal u it Suriname. D it laatste is m ogelijk te verklaren door het feit dat Surina­
mers door de overheid werden ontm oedigd een asielaanvraag in te dienen. Velen 
hebben dit inderdaad niet gedaan. A lhoewel er direct na de decembermoorden 
en het begin van de burgeroorlog in 1986 een aanzienlijk aantal personen naar 
N ederland is gevlucht, is het m erendeel van de Surinamers uiteindelijk via de 
‘reguliere w eg’ (gezinshereniging, studie, arbeid, medische behandeling) in 
N ederland toegelaten. Bovendien had een aantal Surinamers de Nederlandse 
nationaliteit. Zij kom en dus niet voor in de asielstatistieken.
Van de groep Turkse christenen die naar N ederland kwam, dienden er 
3.200 een asielaanvraag in. Van dit aantal kreeg bijna 80% een B-status. A fw ij­
zing resulteerde in vrijwillig o f gedwongen vertrek o f emigratie naar een ander 
land. M ensen van wie de emigratie uiteindelijk m islukte, kregen een B-status op 
medische gronden. D it lag anders bij de Surinamers. Aan slechts een zeer klein 
gedeelte van hen werd daadwerkelijk een verblijfstitel verleend. H et merendeel 
van de Surinamers werd gedurende vele jaren  zonder verblijfsstatus gedoogd. 
R elatief laag was ook het percentage Tamil asielzoekers dat een verblijfsver­
gunning kreeg. Tamils dienden in de periode 1982-1988 ruim 3.500 asielaanvra­
gen in. D it heeft slechts in enkele honderden gevallen geleid tot een verblijfs­
vergunning. H et m erendeel van de aanvragen werd in eerste aanleg en in herzie­
ning afgewezen. Tot daadwerkelijke uitzetting kwam het tot 1989 echter bijna 
nooit. In andere Europese landen lag het erkenningspercentage van Tamils veel 
hoger. M et name Frankrijk en Zwitserland nam en grote groepen Tamils op. Het 
gevolg hiervan was dat veel Tamils vanuit N ederland naar deze landen doorreis­
den, aangezien in deze landen al een grote Tam ilgem eenschap was en daar de 
kansen op werk in hun ogen groter w aren .199 Zoals hierboven al is beschreven,
199 Doornbos & Groenendijk 2001, p. 252.
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vorm den de Bosniërs veruit de grootste groep asielzoekers waarmee Nederland 
in de onderzoeksperiode te maken heeft gehad. In totaal werden in de jaren  
1991-1997 m eer dan 20.000 asielverzoeken ingediend door Bosniërs. Eind 1997 
was aan ruim 16.000 Bosniërs een A-status verleend. A anvankelijk trachtte de 
regering ook deze groep te ontmoedigen een asielaanvraag in te dienen. Op deze 
wijze konden zij immers buiten de asielprocedure worden gehouden. M et dit 
doel voor ogen werd zelfs de beleidsterm  ‘ontheem den’ ingevoerd. N a een jaar 
werd deze ontheem den alsnog de gelegenheid geboden om een asielverzoek in 
te dienen. D aarnaast zijn ook 3.500 Bosniërs als uitgenodigde vluchtelingen in 
N ederland ontvangen. Tot slot de etnische A lbanezen uit Kosovo. In de periode 
1997-1999 hebben ruim 9.500 Serviërs en M ontenegrijnen in N ederland een 
asielverzoek ingediend. N iet is bekend hoeveel van hen uit Kosovo afkomstig 
waren en van A lbanese afkomst waren. W el is bekend dat N ederland in totaal 
zo ’n 4.000 ‘evacués’ u it Kosovo heeft opgenomen. Begin 2001 hadden vier van 
deze ‘evacués’ de A-status gekregen en was aan 31 personen een vergunning tot 
verblijf verleend. De m eeste van de overige ‘evacués’ hadden N ederland inm id­
dels verlaten.
De veronderstelling dat hoe groter de groep asielzoekers is hoe restrictiever 
de overheid optreedt ten opzichte van de groep en hoe zwakker de ‘status’ is die 
asielzoekers uiteindelijk krijgen, geldt niet voor de Bosniërs. Zij vorm den de 
grootste groep asielzoekers, m aar het m erendeel werd uiteindelijk als vluchte­
ling erkend. D aarentegen werd de groep Surinaamse asielzoekers, de kleinste 
van de v ijf onderzochte groepen, veelal gedoogd. Indien ze al een status kregen, 
betrof dit veelal een reguliere verblijfsvergunning. Het aantal asielaanvragen dat 
werd ingediend door Turkse christenen en Tamils was ongeveer gelijk, te weten 
rond de 3.500. In tegenstelling tot bij de Tamil asielzoekers, die zelden een sta­
tus kregen, leidden deze aanvragen bij de Turkse christenen in vier van de v ijf 
gevallen tot een (B-)status. Tot slot kreeg de tweede grootste groep, de K osova­
ren, veelal een vvtv toebedeeld. Toen de situatie in Kosovo verbeterde, werd 
deze status w eer ingetrokken.
2.3.7.2. Reactie van de overheid
W aarin verschilde de reactie van de overheid op de v ijf groepen en waarin 
kwam ze overeen? Hoe kunnen deze verschillen en overeenkomsten worden 
verklaard? W e hebben gezien dat de Turkse christenen vanaf het begin m et ar­
gusogen werden bekeken. Zij werden gezien als economische m igranten die zich 
na de in 1973 afgekondigde wervingsstop via de asielprocedure toegang tot 
N ederland probeerden te verschaffen. De overheid probeerde door middel van 
regularisatieregelingen de binnenkom st van nieuwe asielzoekers te voorkomen. 
Deze regelingen hadden echter niet het gewenste effect. De overheid trachtte 
vervolgens de toelatingscriteria te verscherpen. Toen bleek dat ook deze m aatre­
gel niet de gewenste vruchten afwierp, zocht Nederland zijn heil in de invoering 
van de visum plicht voor personen m et de Turkse nationaliteit. Deze invoering 
had wel tot gevolg dat het aantal Turkse christenen dat naar N ederland kwam
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afnam. Acties van de Turkse christenen zelf, m aar ook van belangenorganisaties 
(met nam e de Raad van Kerken), de rechterlijke m acht en de politiek, leidden 
ertoe dat Turkse christenen zelden werden uitgezet. U iteindelijk heeft een groot 
gedeelte van hen een verblijfsstatus als asielgerechtigde (B-status) weten te 
bemachtigen.
In tegenstelling tot het beleid m et betrekking tot de Turkse christenen kon­
digde de staatssecretaris ten aanzien van de Surinamers, gelet op de bijzondere, 
historische banden tussen N ederland en Suriname, een soepel beleid bij binnen­
kom st af. Surinamers werden niet op voorhand ontmoedigd om naar ons land te 
komen. N a hun relatief eenvoudige binnenkom st werden zij echter w el ontm oe­
digd een asielaanvraag in te dienen. De regering raadde hen aan de reguliere 
weg te bewandelen. Veel Surinamers hadden fam ilieleden m et de Nederlandse 
nationaliteit. Deze fam ilieleden konden voor (financiële) ondersteuning en op­
vang zorgen. U iteindelijk werd slechts aan een zeer klein gedeelte van de Suri­
naamse asielzoekers een verblijfstitel verleend. H et m erendeel van hen werd 
gedoogd. De behandeling van verzoeken werd opgeschort, herzieningsverzoe­
ken w erden m et een lage prioriteit behandeld en uitgeprocedeerden werden niet 
uitgezet. Ook nadat in 1987 door de regering werd kenbaar gem aakt dat in af­
wachting van een verbetering van de situatie in Suriname zou worden afgezien 
van een gedw ongen vertrek van Surinamers naar Suriname, betekende dit niet 
dat aan Surinamers verblijf op hum anitaire gronden werd toegestaan. In tegen­
stelling tot de Turkse christenen werd aan de Surinamers nauwelijks de B-status 
verleend .200 De gedoogstatus had dus op de B-status op den duur een ‘inflatoire 
w erking ’ .201
Anders dan bij de hiervoor besproken groepen voelde de N ederlandse 
overheid zich bij de Tamils overrompeld door de omvang van de groep. De 
regering g a f aan dat Nederland een dergelijke grote groep niet kon opvangen en 
dat er maatregelen m oesten worden genom en om de instroom tegen te gaan. Op 
tal van terreinen ontwikkelde de overheid een ontmoedigingsbeleid. Zo werd de 
toegang tot Nederland ernstig bemoeilijkt. Indien een Tamil er toch in slaagde 
N ederland binnen te kom en en een asielverzoek in te dienen, werd dit asielver­
zoek vanwege de veronderstelde aanwezigheid van een binnenlands vluchtalter- 
natief zelden gehonoreerd. Ook op het terrein van de opvang probeerde de rege­
ring asielzoekers door een specifiek op Tamils gerichte regeling af te schrikken. 
Tamils werden gehuisvest in kleine pensions en hadden in tegenstelling tot an­
dere asielzoekers die een bijstandsuitkering ontvingen slechts recht op de zoge­
noem de bed-, bad- en broodregeling. Tot slot trachtte de regering m et enige 
regelm aat de politieke en publieke opinie te beïnvloeden door erop te wijzen dat 
zich onder de Tamils ook grote aantallen economische vluchtelingen bevonden. 
Geleerd hebbende van de situatie m et de Surinamers dienden de advocatuur met
200 Zie hierover ook Th. Holterman 1992, p. 48-49.
201 Zie over deze statusdegradatie T. Hoogenboom 1992(b), p. 3. Hoogenboom sprak op 
zijn beurt over de inflatoire werking die de B-status op de A-status had.
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enige regelm aat rechtsm iddelen in tegen het uitblijven van beslissingen. Aan 
herzieningsverzoeken werd m eestal al dan niet na het inwinnen van advies van 
de vertegenwoordiger van de U N H CR in N ederland schorsende werking ver­
leend. Tot daadwerkelijke uitzetting kwam  het, op verzoek van de UNHCR, tot
1989 bijna nooit. A ldus werd ook deze groep asielzoekers, dit keer zonder dat 
hier gepubliceerde beleidsregels aan ten grondslag lagen zoals bij de Surina­
mers, gedoogd.
Op de kom st van de Bosniërs werd aanvankelijk aarzelend gereageerd. W el 
werd begin 1992 het beleid ingevoerd dat Joegoslaven die de burgeroorlog in 
hun land w aren ontvlucht en als ‘toerist’ naar Nederland w aren gekomen, hun 
vrije term ijn van drie m aanden konden verlengen m et nog eens drie maanden. 
De regering toonde zich m et deze m aatregel welwillend ten opzicht van de Bos- 
niërs, m aar tegelijkertijd hield zij op deze wijze zoveel m ogelijk personen buiten 
de asielprocedure en opvang. In ju li 1992 werd het beleid ten aanzien van Bos- 
niërs verscherpt en werd een visum plicht ingesteld. Als gevolg van de visum ­
plicht werd de binnenkom st van individuele asielzoekers ernstig bemoeilijkt. 
Personen die er desalniettem in in slaagden een asielverzoek in te dienen, kregen 
in augustus 1992 te horen dat deze asielverzoeken op voorhand buiten beschou­
wing werden gelaten en dat aan hen tijdelijk (in afwachting van de norm alise­
ring van de situatie in het land van herkom st) uitstel van vertrek werd verleend 
(O-status). De regering ging er aanvankelijk vanuit dat het verblijf van de Joe­
goslavische ontheem den in N ederland slechts van tijdelijk aard zou zijn. De 
burgeroorlog in Joegoslavië duurde echter onverm inderd voort. Dat deed de 
regering in april 1993 besluiten een aanvang te m aken m et de behandeling van 
de asielaanvragen van Bosniërs die vóór april 1993 naar N ederland w aren ge­
komen. Een groot deel van hen kreeg na lang wachten eindelijk een verblijfs­
vergunning (direct een A-status dan wel eerst een vvtv).
Tot slot kende het beleid ten aanzien van etnische A lbanezen uit Kosovo 
een sterk fluctuerend karakter. Vanwege de gespannen situatie in voormalig 
Joegoslavië besloot de staatssecretaris van Justitie in 1995 de afdoening van 
asielaanvragen van Albanezen uit Kosovo tijdelijk op te schorten in afwachting 
van een verbetering van de situatie. In een b rie f van 25 april 1996 g a f hij aan dat 
de behandeling w eer kon worden hervat. U itgeprocedeerden werden ook daad­
werkelijk uitgezet. Langzaam aan verslechterde de situatie in de FRJ. De staats­
secretaris besloot eind 1997 een uitstel van vertrekbeleid in te stellen. Eerst nog 
omwille van technische redenen, te weten het ontbreken van een terugnam e­
overeenkom st m et de FRJ, later m et ingang van 13 m aart 1998 op beleidsm atige 
gronden. Ook werd bepaald dat voorlopig niet zou worden beslist op ingediende 
asielaanvragen. N aarm ate dit uitstel van vertrekbeleid en dus ook de onzeker­
heid van de asielzoekers om trent hun verblijfspositie voortduurde, kwam vanuit 
de rechterlijke m acht en de politiek steeds m eer kritiek op het feit dat geen vvtv- 
beleid werd geïntroduceerd. U iteindelijk is de staatssecretaris overstag gegaan 
en heeft hij vanaf 21 april 1999 een vvtv-beleid ingevoerd. W el maakte hij ge­
bruik van de m ogelijkheid om op grond van art. 15e, lid 2 Vw 1965 de beslis- 
singstermijn m et een jaa r  te verlengen. Ook werd de visum regeling voor kort
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verblijf verruimd. H et vvtv-beleid heeft nog geen drie m aanden standgehouden. 
M et ingang van 16 ju li 1999 werd het samen m et de verruim de visumregeling 
beëindigd. Reden was de verregaande stabilisatie van de situatie in Kosovo. Het 
duurde nog to t eind 1999 voordat de administratie daadwerkelijk begon om 
vvtv’s in te trekken.
Ondanks de verschillende reacties van de overheid op de diverse groepen 
was het beleid er steeds op gericht om het aantal mensen dat binnenkwam  be­
heersbaar te houden. Zo werd ten aanzien van de herkom stlanden van de v ijf 
groepen vroeg o f  laat een visum plicht ingevoerd. Ook is zichtbaar dat bij diverse 
groepen specifiek (ontmoedigings)beleid werd gevoerd om te voorkom en dat 
asielzoekers naar N ederland kwam en (Turkse christenen, Tamils). Bij de Suri­
namers stelde de overheid zich in zoverre anders op dat het beleid bij binnen­
kom st (visumregeling) w elisw aar liberaal was, m aar eenmaal in N ederland w er­
den zij ontmoedigd om een asielaanvraag in te dienen. M aar de overeenkomst 
die het m eest in het oog springt, is de om standigheid dat elke groep gedurende 
een bepaalde periode in w at voor vorm dan ook werd gedoogd. Bij de Surina­
mers werd dit expliciet in beleidsregels (1986) opgenomen, andere groepen 
werden stilzwijgend gedoogd (Turkse christenen, Tamils) en bij w eer andere 
groepen werd een officieel uitstel van vertrek- en vvtv-beleid afgekondigd (etni­
sche Albanezen uit Kosovo) o f  werd een speciale ontheemdenstatus in het leven 
geroepen (Bosniërs).
Bij alle groepen loopt de overheid telkens achter op de ontwikkelingen in 
de landen van herkom st van asielzoekers. H et beleid ten aanzien van de diverse 
groepen heeft voor het grootste gedeelte een reactief en ad hoc karakter. H et 
wordt pas geform uleerd als zich (grote) groepen asielzoekers in N ederland aan­
dienen. Vaak kan dit ook niet anders, om dat van tevoren m oeilijk is in te schat­
ten o f  er uit een bepaald land asielzoekers zullen kom en en in welke omvang dit 
zal plaatsvinden.
2.3.7.3. Varianten van gedogen
Alle v ijf de asielzoekersgroepen w erden voor korte o f  langere periode gedoogd. 
D it gedogen kwam in diverse vorm en voor.
Soms besloot het M inisterie van Justitie in eerste instantie tot verlenging 
van het verleende visum. M et name de Surinamers, de Bosniërs en de A lbanezen 
uit Kosovo werden door het ministerie op deze mogelijkheid gewezen.
V erder probeerde de overheid in een aantal gevallen personen af te houden 
van het indienen van een asielverzoek, w aardoor zij buiten de asielprocedure 
w erden gehouden. D it gebeurde wederom  m et name bij de Surinamers en de 
Bosniërs. Bij de Bosniërs werd m et dit doel zelfs een aparte beleidsterm , ‘ont­
heem den’, gebruikt. Deze variant hangt samen m et een andere variant, te weten 
het stimuleren door de overheid dat personen een andere, niet-asielgerelateerde, 
verblijfstitel aanvragen. Zo werd de Surinamers geadviseerd de reguliere weg te 
bewandelen. De m eesten volgden dit advies op.
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Asielzoekers die wel in de gelegenheid werden gesteld een asielverzoek in 
te dienen, w erden vaak zo lang mogelijk ‘in procedure’ gehouden. De (definitie­
ve) beslissing op asielverzoeken van Surinamers, Bosniërs en etnische A lbane­
zen uit Kosovo werd steeds voor langere tijd aangehouden om m aar geen oor­
deel te hoeven geven over de ernst van de situatie in het land van herkomst. 
Vaak werd dit aanhouden o f op de plank leggen uitdrukkelijk in het beleid vast­
gelegd.
Bij alle hierboven besproken groepen kwam het voor dat de overheid be­
trokkenen na een (definitieve) afwijzende beslissing vanwege allerlei redenen 
feitelijk niet uitzette o f  aan hen uitstel van vertrek verleende. Zo werden de 
Turkse christenen m et name vanwege de druk die belangenorganisaties, rechter­
lijke uitspraken en de politiek uitoefenden, niet uitgezet. Ten aanzien van Suri­
namers werd expliciet in beleidsregels opgenomen dat werd afgezien van een 
gedwongen vertrek naar Suriname. Bij de Tamils gebeurde dit veelal door tus­
senkomst van de Nederlandse vertegenwoordiger van de UNHCR. Aan Bosniërs 
werd uitstel van vertrek in de vorm van de O-status verleend en m et betrekking 
tot de etnische A lbanezen uit Kosovo voerde de overheid een officieel uitstel 
van vertrek-beleid in. Onder dit laatste werd het gedogen op basis van art. 22 
Vw 1965 verstaan. Ingevolge deze bepaling kon uitzetting geschieden, m aar kon 
ook (voorlopig) worden uitgesteld. Bij de Bosniërs en de etnische Albanezen uit 
Kosovo was sprake van een in de wet geregelde vorm van gedogen. Aan hen 
werd een aparte categoriale verblijfstitel verstrekt, de vvtv.
2.3.7.4. Redenen van gedogen
Bestaan er verschillen in de redenen van gedogen van de diverse groepen? De 
redenen waarom Turkse christenen aanvankelijk werden gedoogd en niet als 
vluchteling o f  als asielgerechtigde werden erkend, zijn gedeeltelijk economisch 
van aard. Zij werden ervan beschuldigd louter vanwege arbeidsredenen naar 
Nederland te zijn gekomen. D it beeld werd mogelijk veroorzaakt door de onbe­
kendheid m et de m ensenrechtensituatie in Turkije en de om standigheid dat Tur­
ken voor de in 1973 afgekondigde wervingsstop hoofdzakelijk als arbeidsm i­
grant naar N ederland kwamen. Ook de economische recessie in de jaren  zeven­
tig van de vorige eeuw was voor de overheid reden om Turkse christenen aan­
vankelijk te gedogen. H et verlenen van een verblijfsstatus zou teveel kosten met 
zich meebrengen. D aarnaast speelde ook de vrees dat door verlening van een 
verblijfsstatus Nederland wel eens aantrekkelijker zou worden dan de om rin­
gende landen een rol. Tot slot wilde de N ederlandse regering de goede betrek­
kingen m et Turkije niet op het spel zetten.
De Surinaamse asielzoekers vorm den een aparte groep vanwege de bijzon­
dere post-koloniale banden tussen N ederland en Suriname. In tegenstelling tot 
bij de Turkse christenen werd ten aanzien van de Surinamers een soepel toela­
tingsbeleid afgekondigd. De uitkom st van dit beleid was echter bedroevend: 
uiteindelijk werd het m erendeel van de Surinamers enkel gedoogd. De reden 
waarom veel Surinamers geen (asiel)status hebben gekregen valt w ellicht te
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verklaren door de diplomatieke betrekkingen m et Suriname. Bovendien achtte 
de regering het verlenen van een status niet nodig. Veel Surinamers hadden 
fam ilieleden in N ederland bij wie ze konden verblijven totdat de politieke situa­
tie in Suriname verbeterd was. Op deze m anier hoefden zij geen gebruik te m a­
ken van de (kostbare) asielprocedure. Ook hoopte de regering op deze m anier de 
kom st van grote aantallen Surinamers naar N ederland te voorkomen.
H et gedoogbeleid ten aanzien van Tamils was onderdeel van een geheel 
scala aan ontmoedigingsmaatregelen. De regering probeerde de kom st van grote 
aantallen Tamils te voorkom en en het onaantrekkelijke vooruitzicht van een 
gedoogstatus m aakte daar deel van uit. In tegenstelling to t de burgeroorlogen in 
het voorm alig Joegoslavië was de burgeroorlog in Sri Lanka veel verder weg en 
kreeg in m edia en politiek niet die aandacht die de situatie in bijvoorbeeld Bos- 
nië-Herzegovina wel kreeg.
Alhoewel het beleid ten aanzien van de Bosniërs uiteindelijk het m eest 
ruimhartig was, w erden ook zij, voordat velen van hen de vluchtelingenstatus 
kregen, gedurende enkele m aanden o f  jaren  gedoogd. Reden hiervoor was de 
gedachte dat bescherming m aar tijdelijk nodig zou zijn. Toen bleek dat de oor­
log langer duurde dan verwacht en steeds m eer asielzoekers naar Nederland 
kwamen, werden asielaanvragen w eer in behandeling genomen. D it leverde 
uiteindelijk in veel gevallen een A-status op. Bovendien toonde de N ederlandse 
bevolking en politiek, getroffen door de afschuwwekkende beelden op televisie, 
veel medeleven. M et de Tweede W ereldoorlog in het achterhoofd, spraken velen 
hun ongeloof uit dat dit anno 1992 in Europa nog kon gebeuren. Ook in het 
geval van de etnisch Albanezen uit Kosovo vormde de verwachting dat het con­
flict m aar van tijdelijke duur zou zijn een reden om hen te gedogen. De situatie 
in Kosovo werd bestem peld als tijdelijk onzeker en daarom zocht de regering 
haar toevlucht tot m aatregelen als het opschorten van de behandeling van asiel­
aanvragen en uitstel van vertrek. Bovendien wilde de N ederlandse regering zich 
bij het begin van de NAV O  bom bardem enten nog niet direct vastleggen. Zij 
wilde de reactie van de buurlanden afwachten en toonde zich voorstander van 
een collectieve EU aanpak dan wel oplossing van de crisis .202 Lange tijd werd 
geen vvtv-beleid gevoerd. Als belangrijkste reden g af de staatssecretaris van 
Justitie hiervoor dat hij bang was voor aanzuigende werking die van statusverle- 
ning kon uitgaan. Zeker nu buurland Duitsland slechts een Duldung verleende, 
zou de verlening van een vvtv ervoor zorgen dat Kosovo Albanezen m assaal in 
Nederland asiel zouden aanvragen.
202 Van Selm 2000(b), p. 43.
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2.4. Tijdelijke bescherm ing in de Vw 2000: gedogen nog steeds 
m ogelijk?
Sinds de invoering van de V w  2000 per 1 april 2001 kent N ederland het systeem 
van het besluit- en vertrekmoratorium  en het categoriaal beschermingsbeleid. 
Indien de staatssecretaris van Justitie, gelet op onder m eer de algehele veilig­
heidssituatie in een land, van oordeel is dat van een vreemdeling niet mag w or­
den verwacht naar dat land terug te keren, kan hij voor de maxim ale duur van 
een jaa r een besluitm oratorium  instellen (art. 43 V w ).203 D it betekent dat de 
beslissing op de asielaanvraag naast de verlengingsm ogelijkheden genoem d in 
art. 42, lid 4 V w 204 en art. 4:5 van de Awb, nog kan worden aangehouden voor 
een maximum periode van een jaar. Deze personen kunnen dus gedurende twee 
jaa r ‘in procedure’ worden gehouden m et als gevolg dat zij slechts de status van 
asielzoeker hebben en de daaraan verbonden beperkte rechten. N aast de hierbo­
ven reeds genoem de m ogelijkheden to t verlenging van de beslisterm ijn, is er 
sinds 2004 ook nog de verlengingsm ogelijkheid van art. 43a V w .205 M ede via 
deze bepaling is de Tijdelijke bescherm ingsrichtlijn omgezet. Op de im plem en­
tatie van deze richtlijn kom ik in hoofdstuk 7 uitgebreid terug.
Indien de situatie in een land onverminderd slecht blijft en een veilige te ­
rugkeer (nog) niet mogelijk is, kan de m inister na een ja a r  het besluitm oratorium  
te hebben toegepast, overgaan to t het instellen van een categoriaal bescher- 
mingsbeleid. Aan een vreemdeling die in aanmerking kom t voor categoriale 
bescherming wordt een verblijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd op basis van 
art. 29, lid 1 onder d V w  gegeven. De vreemdeling heeft dan een officiële ver­
blijfsstatus en dezelfde rechten als een erkende vluchteling .206 M et uitzondering 
van de rechten die verbonden zijn aan het categoriaal bescherm ingsbeleid, dringt 
de vergelijking m et het vroegere vvtv-beleid zich op. Ook gelden gelijke indica­
203 In art. 43 Vw worden drie situaties genoemd waarin tot een besluitmoratorium kan 
worden overgegaan: a. indien naar verwachting voor een korte periode onzekerheid zal 
bestaan over de situatie in het land van herkomst en op grond daarvan redelijkerwijs 
niet kan worden beslist of de aanvraag op een van de gronden genoemd in art. 29 kan 
worden toegewezen; b. indien naar verwachting de situatie in het land van herkomst op 
grond waarvan ingevolge art. 29 de aanvraag kan worden toegewezen, van korte duur 
zal zijn; of c. indien het aantal ingediende aanvragen uit een bepaald land of uit een be­
paalde regio zo groot is, dat onze Minister redelijkerwijs niet in staat is daarop tijdig een 
beschikking te geven.
204 Ingevolge art. 42, lid 4 Vw kan de reguliere beslistermijn van zes maanden met nog 
eens zes maanden worden verlengd, indien naar het oordeel van de Minister voor de be­
oordeling van de aanvraag advies van of onderzoek door derden of het OM nodig is.
205 Artikel 43a Vw maakt een beslistermijn van maximaal 3,5 jaar mogelijk.
206 In de periode 2001-2009 is onder meer categoriaal beschermingsbeleid gevoerd voor 
onder andere Somalië, Irak, Burundi, DR Congo (2006-2008), Afghanistan, Ivoorkust 
en niet-Arabische Soedanezen uit Darfur. Eind 2010 werd alleen nog voor deze laatste 
groep een categoriaal beschermingsbeleid gevoerd.
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toren .207 Eind 2009 heeft de staatssecretaris van Justitie laten weten voornemens 
te zijn deze d-grond a f te schaffen .208 D it voornemen om het categoriaal beleid 
te doen vervallen (inclusief de wettelijke grondslag) is tevens in het regeerak­
koord VV D -CD A  en het gedoogakkoord VVD-PVV-CDA van 30 septem ber 
2010  opgenom en .209
Ook het uitstel van vertrek-beleid heeft zijn weerslag in de Vw 2000. Vol­
gens art. 45, lid 4 Vw is het mogelijk om voor de m axim ale periode van een jaa r 
de rechtsgevolgen van een m eerom vattende, afwijzende beslissing op te schor- 
ten .210 Concreet betekent dit dat het de vreemdeling die eigenlijk op basis van 
art. 45 Vw zou moeten vertrekken, w ordt toegestaan om in Nederland te verblij­
ven. Hij heeft gedurende deze periode rechtmatig verblijf en recht op opvang­
voorzieningen.
N aast de hierboven in de wet neergelegde m ogelijkheden om iemand gedu­
rende een bepaalde tijd te ‘gedogen’ blijven onder de V w  2000 uiteraard ook 
allerlei informele gedoogpraktijken bestaan. V oordat officieel w ordt overgegaan 
tot het instellen van een besluitm oratorium  is het zeer wel m ogelijk dat aanvra­
gen lang ‘in de kast’ blijven liggen. Ook wordt bij een hogere instroom de rust­
en voorbereidingstijd gedurende welke periode iemand (nog) niet wordt toegela­
ten tot de asielprocedure langer.211
207 Art. 3.106 Vb 2000.
208 In december 2009 heeft de staatssecretaris van Justitie laten weten dat hij voornemens is 
het beschermingsinstrument van categoriale bescherming af te schaffen (Kamerstukken
II 2009/10, 19 637, 1314: Standpuntverkennende notitie: Visie op bescherming, 11 de­
cember 2009). Als redenen hiervoor noemde hij de aanzuigende werking die van een 
categoriaal beleid uitgaat, de fraude en misbruik die gepaard gaan met categoriale be­
scherming, het toelaten van veel vluchtelingen leidt tot een hoge druk op de Nederland­
se samenleving en verminderd draagvlak voor het asielbeleid; en bovendien is het van­
wege recente jurisprudentie van het EHRM (Salah Sheekh t. Nederland, 11 januari 
2007, JV 2007/30; NA t. Verenigd Koninkrijk, 17 juli 2008, JV 2008/329) en het HvJ 
EG (Elgafaji t. Nederland, 17 februari 2009, JV 2009/111) niet meer nodig naast de Eu­
ropese beschermingsmogelijkheden een nationaal categoriaal beschermingsbeleid te 
voeren. Na de val van het kabinet in februari 2010 heeft de Tweede Kamer de beleids­
brief controversieel verklaard (Kamerstukken II2009/10, 32 333, nr. 1, p. 4).
209 Vrijheid en verantwoordelijkheid, regeerakkoord VVD-CDA, 30 september 2010, p. 21 
en gedoogakkoord VVD-PVV-CDA, 30 september 2010, p. 4.
210 Hoofdstuk C22/6 Vc 2000 noemt daarbij als voorbeeld de omstandigheid dat de situatie 
in het land van herkomst zodanig wijzigt, dat onzeker is of daar naartoe kan worden uit­
gezet.
211 Indien een asielzoeker zijn asielaanvraag op basis van art. 3.42 VV 2000 moet indienen 
in AC Ter Apel, AC Zevenaar of AC Den Bosch, krijgt hij in het algemeen niet meteen 
de gelegenheid om een asielaanvraag in te dienen. Hij moet daarvoor in de regel een af­
spraak maken en wordt dan voor de tussenliggende periode verwezen naar een POL, 
een procesopvanglocatie, in de buurt van het AC. De periode in een POL is variabel, en 
afhankelijk van de hoogte van de instroom.
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3. Geschiedenis van tijdelijke bescherming in 
Duitsland
3.1. Inleiding
Begin jaren  negentig van de vorige eeuw was Duitsland de belangrijkste be­
stemming voor asielzoekers in Europa. H et hoogste aantal werd genoteerd in 
1992: 438.191 asielzoekers. In Duitsland werd in dat jaa r m eer dan de helft van 
het totale aantal asielverzoeken in de Europese Unie ingediend .1
In Duitsland bestaat sinds 1949 een grondwettelijk individueel recht op 
asiel. Art. 16 Grundgesetz (GG) luidde: ‘Politisch Verfolgte geniessen A syl­
recht ’ .2 Elke vluchteling had het recht om in Duitsland asiel aan te vragen zon­
der beperkingen o f  voorwaarden. D it ruim hartige recht op asiel was ingegeven 
als reactie op het nationaal-socialistische oorlogsverleden van Duitsland. H et na­
oorlogse Duitsland voelde zich verplicht loyaal te zijn ten opzichte van politiek 
vervolgden .3 D it ruimhartige beleid leidde tot eind jaren  zeventig van de vorige 
eeuw niet to t grote problemen. In de zeventiger jaren  kwam het asielrecht echter 
m eer en m eer onder druk te staan. H et aantal asielzoekers steeg snel.4 Ook 
kwam en m eer asielzoekers uit niet-Europese herkomstlanden. De regering sprak 
van misbruik van het asielrecht en probeerde door m iddel van diverse restrictie­
ve maatregelen het aantal asielverzoeken van m et nam e niet-Europese vreem de­
lingen te verminderen. Zo werd in 1980 de visum plicht voor diverse landen 
uitgebreid en de toegang to t de arbeidsmarkt voor asielzoekers beperkt. In 1982 
werd een nieuwe w et betreffende de asielprocedure (Asylverfahrensgesetz) inge­
voerd die onder m eer het recht op beroep inperkte, uitzettingen vergem akkelijk­
te en bijstandsuitkeringen beperkte. In 1985 besloot de Innenm inisterkonferenz 
(IM K )5 de uitzonderingspositie die vluchtelingen uit Oostbloklanden hadden ten
1 Bundesamt für Migration und Flüchtlinge, Asyl in Zahlen 2006, p. 8-9.
2 Politiek vervolgden hebben recht op asiel.
3 Zie o.a. de beleidsnota van het Ministerie van Binnenlandse Zaken: Ausländerpolitik 
und Ausländerrecht in Deutschland (2000), p. 76.
4 In 1973 werden 5.595 asielaanvragen ingediend. Dit aantal steeg in de daaropvolgende 
jaren naar 9.424 in 1974 en 9.624 in 1975. Dit betrof met name asielzoekers uit com­
munistische Oost-Europese landen. In 1977 kreeg Duitsland te maken met asielzoekers 
van buiten Europa en steeg het aantal ingediende asielaanvragen tot 14.000. Dit aantal 
verdubbelde in 1978. In 1980, na de militaire coup in Turkije, werd een recordaantal 
van 92.000 asielaanvragen ingediend. Zie Wolken 1988, p. 40 en Bosswick 2000, p. 45.
5 De Ständige Konferenz der Innenminister und -senatoren der Länder, kortweg ook 
Innenministerkonferenz (IMK) genoemd, is een in 1954 in het leven geroepen (vrijwil­
lig) samenwerkingsverband tussen de ministers en senatoren van Binnenlandse Zaken 
van de deelstaten. Zij komen in beginsel twee maal per jaar bij elkaar om deelstaatover- 
schrijdende zaken op het gebied van de binnenlandse politiek te bespreken. De Bonds­
minister van Binnenlandse Zaken neemt als vaste gast deel aan deze bijeenkomsten,
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opzichte van andere vluchtelingen op te heffen .6 Toen bovendien de gem een­
schappelijke opvangcentra begin jaren  negentig van de vorige eeuw voller en 
voller raakten, werd de roep vanuit de samenleving en de politiek om het ruim ­
hartige recht op asiel in te perken steeds luider. D it alles vond bovendien plaats 
in een tijd waarin Duitsland te kam pen had m et hoge werkloosheid en hoge 
kosten vanwege de Duitse eenwording in 1989.7
Asielzoekers in D uitsland  (1985-2002)
Jaar Aantal Jaar Aantal
1985 73.832 1994 127.200
1986 99.650 1995 127.900
1987 57.379 1996 116.400
1988 103.076 1997 104.400
1989 121.318 1998 98.600
1990 193.063 1999 95.100
1991 256.112 2000 78.564
1992 438.191 2001 88.287
1993 322.599 2002 71.127
In 1991 werd het AuslG  1990 van kracht. Eén van de restrictieve maatregelen 
die deze w et behelsde, was een aanzienlijke versnelling van de asielprocedure 
ingeval van kennelijk ongegronde asielverzoeken. In dergelijke gevallen zou 
binnen zes weken een beslissing m oeten worden genom en en tot uitzetting m oe­
ten worden overgegaan (het zogenoemde ‘zes-w ekenm odel’). Ook w erden deel­
staten verplicht hun opvangcapaciteit m et vijfhonderd plaatsen uit te breiden .9 In
maar heeft geen stemrecht. Iedere deelstaat is bij toerbeurt een jaar voorzitter van de 
IMK. De besluiten van de IMK worden met eenstemmigheid genomen en zijn in begin­
sel openbaar, tenzij een deelstaat of de Bond bezwaar maakt tegen openbaarmaking. De 
IMK-besluiten spelen in de Duitse asielpraktijk een grote rol. De besluiten zijn echter 
primair politiek van aard; om praktisch en juridisch effect te krijgen, moeten de beslui­
ten door de betreffende deelstaatministers of de Bondsminister in wetgeving of circulai­
res worden uitgewerkt.
6 In 1966 had de IMK besloten dat vluchtelingen vanuit het Oostblok, met uitzondering 
van Joegoslavië, niet zouden worden teruggestuurd. Zij werden gedoogd en konden na 
twee jaar in aanmerking komen voor een gewone verblijfsvergunning. Aangezien Duits­
land bovendien te kampen had met grote tekorten op de arbeidsmarkt, kregen zij ook 
vrij gemakkelijk toegang tot de arbeidsmarkt. Zie: Alink 2006, p. 139.
7 Alink 2006, p. 144.
8 Alink 2006, p. 143. Dezelfde cijfers worden ook genoemd in de jaarlijkse overzichten 
van Dr. Hans-Ingo von Pollern, Oberregierung srat, Waiblingen, in het Zeitschrift für 
Ausländerrecht und Ausländerpolitik (ZAR): ZAR 2/1988, p. 61; ZAR 1/1989, p. 23; 
ZAR 1/1990, p. 19; ZAR 2/1991, p. 78; ZAR 1/1992, p. 24; ZAR 1/1993, p. 26; ZAR 
1/1994, p. 29.
9 Gesetz zur Neuregelung des Asylverfahrens (AsylVfGNG) van 26 juli 1992 (BGBl. I, S. 
1126).
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de praktijk kwam van de uitvoering van deze wet weinig terecht. Zowel op poli­
tiek niveau (met nam e CDU/CSU )10 alsook in de uitvoeringssector bestond een 
groot gebrek aan vertrouwen in de nieuwe wet. Ook de burgeroorlog die uitbrak 
in Joegoslavië bem oeilijkte de uitvoering van de w et.11
Op initiatief van de CDU/CSU kwam in ju li 1993, ondanks aanvankelijk 
verzet van de SPD ,12 FD P13 en Bündnis/Die Grünen, een w ijziging van art. 16 
GG tot stand. Deze grondwetswijziging lag historisch uiterst gevoelig. Ze be­
helsde een beperking van het recht op asiel. Dit recht kon niet langer succesvol 
worden ingeroepen door asielzoekers die Duitsland waren binnengekom en via 
een EU-lidstaat o f  via landen w aar de naleving van het V luchtelingenverdrag en 
het EVRM  was verzekerd (de zogeheten sichere Drittstaaten  in de zin van art. 
26a A sylVfG ) .14 A angezien alle buurlanden van Duitsland als een dergelijk 
veilig derde land werden bestempeld, was het grondwettelijke recht van asiel 
dus niet m eer van toepassing op asielzoekers die over land kwamen. D it kwam 
erop neer dat alleen indien een asielzoeker m et het vliegtuig Duitsland binnen 
zou kom en nog een recht op asiel kon bestaan. M aar ook hier w erden beperkin­
gen aan gesteld. De grondwetswijzing werd vergezeld door een nieuwe asielpro- 
cedurewet (Asylverfahrensgesetz). Hierin werd een versnelde luchthavenproce- 
dure ingesteld .15 D it hield in dat asielzoekers u it veilige landen van herkom st en 
asielzoekers die niet in het bezit waren van (de ju iste) docum enten niet werden 
toegelaten tot Duitsland. H un asielaanvraag werd behandeld in de transitruimte 
van het vliegveld dat niet als Duits grondgebied werd aangemerkt. Indien de 
asielaanvraag door het Bundesamt fü r die Anerkennung ausländischer Flücht­
linge (BAFl) 16 als kennelijk ongegrond werd afgewezen, dan werd de vreem de­
ling de toegang tot Duitsland geweigerd door grensbewakingsambtenaren. T e­
gen deze twee beslissingen kon de vreem deling binnen drie dagen in beroep bij 
de rechtbank. In drie uitspraken van 14 mei 1996 w erden deze (grond)wetswijzi- 
gingen door het Duits federaal constitutioneel hof, het Bundesverfassungsgericht
10 CDU/CSU staat voor de unie van de Christlich Demokratische Union Deutschlands en 
de Christlich-Soziale Union.
11 Alink 2006, p. 186-187.
12 Sozialdemokratische Partei Deutschlands (SPD, Sociaaldemocratische Partij van Duits­
land). Redenen voor deze ommezwaai waren waarschijnlijk gelegen in interne druk 
vanuit de partij (met name vanuit de lokale afdelingen), de aanstaande verkiezingen in 
1994 en de gedachte dat dit de enige mogelijkheid was om het instituut van asiel te be­
houden. Zie Bosswick 2000, p. 49.
13 Freie Demokratische Partei (FDP, Vrije Democratische Partij).
14 Deze wijziging staat bekend als het Asylkompromiß, een politiek compromis tussen de 
zittende regering (een coalitie van CDU/CSU en FDP) en de oppositie.
15 Art. 18a AsylVfG.
16 Het BAFl is de Duitse immigratiedienst en is onder meer verantwoordelijk voor het 
nemen van beslissingen op asielaanvragen. In 2005 werd de naam veranderd in Bundes­
amt für Migration und Flüchtlinge (BAMF).
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(BVerfG), geaccordeerd .17 Ook is in novem ber 1993 het Asylbewerberleistungs­
gesetz (AsylbLG) in werking getreden. H ierdoor konden asielzoekers en perso­
nen m et een Duldung geen aanspraak m eer m aken op sociale uitkeringen inge­
volge de federale B ijstandswet (Bundessozialhilfegesetz (BSHG)). Zij hadden 
slechts recht op verstrekkingen krachtens de AsylbLG  die veelal in natura w er­
den verstrekt en ongeveer 20-25%  lager dan de sociale uitkeringen op basis van 
de Bijstandswet lagen.
N a deze wijzigingen vond een sterke daling plaats van het aantal asielver­
zoeken. W as er in 1992 nog sprake van een recordaantal van 438.191 asielzoe­
kers, in 1994 w aren dit er nog m aar 127.210.18 Hierbij dient wel opgemerkt te 
worden dat het feit dat het aantal in de jaren  voorafgaand aan de (grond)wets- 
wijzigingen zo hoog was ook te maken had m et de vele asielzoekers die vanw e­
ge de oorlog in het voorm alige Joegoslavië naar Duitsland w aren gekom en .19 
Bovendien m aakten vluchtelingen uit Oost-Europa een groot deel (40%) uit van 
het totale aantal vluchtelingen. Voorts is onduidelijk o f  de sterke daling enkel 
viel toe te schrijven aan de wijzigingen. Ook andere factoren hebben hierin 
waarschijnlijk een rol gespeeld, zoals de ingebruikname van een vingerafdruk­
kensysteem om dubbele aanvragen te traceren en de om standigheid dat aanvra­
gen van gezinsleden niet m eer als afzonderlijke aanvragen, m aar als één aan­
vraag per gezin werden geteld.
3.2. Geschiedenis van tijdelijke bescherm ing: relevante wet- en 
regelgeving tot het Zuwanderungsgesetz 2005
3.2.1. Inleiding
Tot 1 januari 2005 was het materiële asielrecht neergelegd in het Ausländerge­
setz (AuslG), die sinds 1990 van kracht was en het AuslG  van 1965 ingrijpend
had gew ijzigd .20
17 Uitspraak van 14 mei 1996, 2 BvR 1938/93 u.a., BVerfGE 94, 49 e.v. (veilige derde 
landen), uitspraak van 14 mei 1996, 2 BvR 1507/93 u.a., BVerfGE 94, 115 e.v. (veilige 
landen van herkomst) en uitspraak van 14 mei 1996, 2 BvR 1516/93, BVerfGE 94, 166 
e.v. (luchthavenprocedure). In deze laatste uitspraak oordeelde het BVerfG dat de 
luchthavenprocedure geen vorm van detentie was, aangezien de asielzoeker niet ver­
plicht is op de luchthaven te blijven, maar vrij is om weer weg te gaan.
18 ECRE 2000, p. 113.
19 Van deze oorlogsvluchtelingen (350.000) was het merendeel (300.000) echter tegen
2001 weer naar Bosnië-Herzegovina teruggekeerd. Zie Alink 2006, p. 143.
20 Gesetz über die Einreise und den Aufenthalt von Ausländern im Bundesgebiet (Artikel 
1 des Gesetzes zur Neuregelung des Ausländerrechts) vom 9. Juli 1990 (BGBl. I 1990, 
1354, 1356), zuletzt geändert durch Artikel 13 des Gesetz zur Bekämpfung der 
Schwarzarbeit und damit zusammenhängender Steuerhinterziehung vom 23. Juli 2004 
(BGBl. I 2004 S. 1842).
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H et A uslG  1965 werd gekenm erkt door de grote beleidsvrijheid van autori­
teiten om naar eigen goeddunken te beslissen. In het AuslG  1990 w erden veel 
van deze Ermessenentscheidungen door rechtsaanspraken vervangen. Bovendien 
bestonden er onder het AuslG  1965 geen speciale regelingen voor vreem delin­
gen die voor kortere o f  langere tijd op humanitaire en politieke gronden verblijf 
w ensten .21 In de praktijk werd alleen aan vreem delingen die op grond van vol­
kenrechtelijke, politieke o f  humanitaire gronden van derde landen w aren ‘over­
genom en’ een Aufenthaltserlaubnis verleend .22 De m eeste andere vreemdelingen 
werden eerst gedoogd op basis van een Duldung23 en kregen eventueel daarna, 
m aar vaak pas na geruim e tijd, een Aufenthaltserlaubnis. De Duldung kreeg 
hiermee dus, hoew el deze ‘status’ oorspronkelijk slechts bedoeld was als tijde­
lijke opschorting van de uitzetting, een functie als ‘subsidiaire’ verblijfstitel. Het 
besef dat de Duldung hiervoor eigenlijk niet geschikt was, leidde ertoe dat de 
regering in het A uslG  1990 bepalingen opnam, die vreem delingen die op basis 
van volkenrechtelijke, hum anitaire o f  politieke gronden verblijf werd toege­
staan, aanspraak gaven op een form ele, legale verblijfsstatus in de vorm van een 
Aufenthaltsbefugnis.
3.2.2. Ausländergesetz 1990: diverse vormen van tijdelijke bescherming
In het A uslG  1990 werd een duidelijk onderscheid gem aakt tussen de diverse 
form ele verblijfsvergunningen (Aufenthaltsgenehmigungen)24 inclusief de gron­
den waarop deze werden verleend en de situaties waarin sprake was beëindiging 
van het verblijf. In dit laatste deel van de w et w erden ook het uitzettingsverbod 
van art. 33 Vluchtelingenverdrag en diverse uitzettingsbeletselen behandeld. 
Ook de Duldung had h ier een plaats. D it laat mooi de tweedeling zien tussen 
verblijf op basis van een verblijfsvergunning en verblijf in de zin van bescher­
ming tegen uitzetting.
3.2.2.I. Verblijf op basis van een verblijfsvergunning
H et AuslG  1990 kende vier soorten verblijfsvergunningen die hieronder kort 
worden besproken, te beginnen m et de zwakste verblijfsstatus en m et de sterkste 
verblijfsstatus als laatst. Vervolgens zal ik de Aufenthaltsbefugnis nader bespre­
ken, aangezien deze voor het onderwerp van het onderzoek de m eest belangrijke 
verblijfsvergunning is.
21 Uitzonderingen waren het grondwettelijk recht op asiel (art. 16 GG) en het uitzettings­
verbod op grond van art. 33 van het Vluchtelingenverdrag (art. 14 AuslG 1965).
22 Art. 22 AuslG 1965.
23 Art. 17 AuslG 1965 bepaalde dat de uitzetting van een vreemdeling voor enige tijd kan 
worden opgeschort (Duldung).
24 Zie art. 5 AuslG 1990. De term Aufenthaltsgenehmigung werd gebruikt als een samen­
vattend begrip voor de vier verblijfsvergunningen in de AuslG 1990.
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Aufenthaltsbewilligung
De zwakste verblijfsvergunning was in de artt. 28 en 29 A uslG  1990 neergelegd: 
de Aufenthaltsbewilligung. D it was een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd 
die werd verleend onder beperkingen die verband hielden m et het doel w aarvoor 
verblijf werd toegestaan, zoals studie, stage, seizoensarbeid. H et verblijfsrecht 
op grond van deze verblijfsvergunning was tijdelijk. Hij kon voor maximaal 
twee jaa r worden verleend en kon slechts telkens m et m axim aal tw ee jaa r w or­
den verlengd indien het verblijfsdoel nog niet was verwezenlijkt, m aar hier wel 
uitzicht op was. De vergunning kon niet worden om gezet in een permanente 
vergunning. Ook de naaste fam ilieleden van de vreem deling die in het bezit was 
van een Aufenthaltsbewilligung konden onder om standigheden in aanmerking 
kom en voor een Aufenthaltsbewilligung.25
Aufenthaltsbefugnis
De tweede verblijfsvergunning was de Aufenthaltsbefugnis (art. 30 AuslG). Dit 
was een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd die werd verleend vanwege vo l­
kenrechtelijke, ernstige humanitaire o f  politieke redenen. Deze kon voor de duur 
van twee jaa r worden verleend m et de m ogelijkheid to t verlenging .26 Deze ver­
blijfsvergunning kon wel leiden tot een permanente verblijfsvergunning .27 A an­
gezien deze verblijfsvergunning uit het oogpunt van het onderwerp van dit on ­
derzoek het belangrijkst is, zal ik bij deze vergunning en de gronden waarop 
deze verleend kon worden hieronder uitgebreid stilstaan.
Aufenthaltserlaubnis
De derde verblijfsvergunning, de Aufenthaltserlaubnis, was geregeld in de artt. 
15 to t en m et 26 A uslG  1990. Deze verblijfsvergunning, die niet aan een b e ­
paald verblijfsdoel werd gekoppeld, werd eerst voor bepaalde tijd verleend (be­
fristet), m aar kon uiteindelijk na v ijf ja a r  worden om gezet in een permanente 
(unbefristete) verblijfsvergunning. Hierbij gold wel als voorwaarde dat de hou­
der beschikte over een werkvergunning, basale kennis van de Duitse taal en 
geschikte huisvesting en er geen intrekkingsgrond van toepassing w as .28 Een 
voorbeeld van vreem delingen die meteen in aanmerking kwam en voor een unbe-
25 Art. 29 AuslG 1990.
26 Art. 34 AuslG 1990.
27 Art. 35 AuslG 1990.
28 Art. 24 AuslG 1990. Lid 2 bepaalde dat indien de vreemdeling geen arbeid verrichtte, 
de Aufenthaltserlaubnis alleen werd verlengd, indien de vreemdeling in zijn eigen le­
vensonderhoud kon voorzien vanwege eigen vermogen of eigen middelen, of indien hij 
aanspraak kon maken op een werkloosheidsuitkering of voor ten minste zes maanden 
nog aanspraak kon maken op een bijstandsuitkering voor werklozen. In dit laatste geval 
kon de Aufenthaltserlaubnis alsnog tot een bepaalde duur worden beperkt, indien de 
vreemdeling niet binnen drie jaar aantoonde dat hij door middel van werk in zijn le­
vensonderhoud kon voorzien.
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fristete Aufenthaltserlaubnis w aren vreem delingen die op basis van art. 16a GG 
als politiek vluchteling (Asylberechtigte) waren erkend .29
Aufenthaltsberechtigung
Tot slot was in art. 27 AuslG  de sterkste verblijfsvergunning, de Aufenthaltsbe­
rechtigung, neergelegd. D it was een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd 
die werd verleend zonder voorwaarden o f  voorschriften. Hij werd verleend aan 
een vreemdeling die gedurende acht jaa r in het bezit was gew eest van een Auf­
enthaltserlaubnis o f  gedurende drie jaa r van een unbefristete Aufenthaltserlaub­
nis, daarvoor een Aufenthaltsbefugnis had gehad en voldeed aan een aantal 
voorwaarden. Deze voorwaarden hadden onder m eer betrekking op het kunnen 
voorzien in eigen levensonderhoud, het gedurende v ijf ja a r  hebben betaald van 
diverse verplichte prem ies en bijdragen en geen gevaar vorm en voor de openba­
re orde. In afwijking van het bovenstaande kon de Aufenthaltsberechtigung ook 
worden verleend aan vreem delingen die slechts v ijf ja a r  in het bezit waren ge­
weest van een Aufenthaltserlaubnis waaronder vreem delingen die erkend waren 
als vluchteling op grond van art. 16a G G .30
De Aufenthaltsbefugnis nader besproken
De Aufenthaltsbefugnis op basis van art. 30 A uslG  was uit het oogpunt van 
asielrechtelijke bescherm ing de belangrijkste verblijfsvergunning. Deze had 
twee functies.
Enerzijds bood deze vergunning de m ogelijkheid om vreem delingen van­
wege volkenrechtelijke, dringend hum anitaire o f  politieke gronden verblijf toe te 
staan. Ingevolge art. 30, lid 1 A uslG  werd de vergunning verleend indien de 
verlening van een Aufenthalterlaubnis was uitgesloten o f één van de in art. 7, lid
2 genoem de w eigeringsgronden van toepassing w as .31 Lid 2 van art. 30 AuslG  
bepaalde dat aan een vreemdeling die rechtmatig in Duitsland verbleef vanwege 
dringende hum anitaire belangen een Aufenthaltsbefugnis kon worden verleend, 
indien de verlening o f  verlenging van een andere verblijfsvergunning niet m oge­
lijk was en het verlaten van Duitsland in het bijzondere, individuele geval van 
buitengewone hardheid zou zijn. Een vreemdeling kon zich hierbij niet beroepen 
op de duur van zijn verblijf in Duitsland, indien de vreemdeling niet mocht re ­
kenen op een verder verblijf.
Anderzijds werd deze vergunning gebruikt om aan vreem delingen die niet 
konden worden teruggestuurd naar hun herkomstland in plaats van een Duldung
29 Art. 68, lid 1 AsylVfG.
30 Art. 27, lid 3 onder 3 AuslG 1990.
31 Art. 7, lid 2 AuslG 1990 bepaalde dat een verblijfsvergunning werd geweigerd, indien 
1) een uitwijzingsgrond van toepassing is, 2) de vreemdeling niet op de een of andere 
wijze in zijn eigen levensonderhoud kan voorzien, of 3) het verblijf van de vreemdeling 
op een andere wijze de belangen van Duitsland schaadt of in gevaar brengt.
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een legale verblijfsstatus te verlenen .32 De Duldung kon dan worden gebruikt 
voor situaties w aarvoor hij eigenlijk bedoeld was: tijdelijke opschorting van de 
uitzetting .33 Op de Duldung kom ik hieronder in par. 3.2.2.2 terug.
De Aufenthaltsbefugnis kon op v ijf verschillende gronden worden verleend.
Art. 51, lid  1 AuslG
Een Aufenthaltsbefugnis werd op de eerste plaats verleend aan vreem delingen 
ten aanzien van wie het BAFl o f  een rechtbank had vastgesteld dat zij voldeden 
aan art. 51, lid 1 AuslG  (verdragsvluchtelingen) en hun uitzetting vanwege ju r i­
dische o f  technische gronden ‘niet slechts tijdelijk niet m ogelijk’ w as .34
Art. 32 AuslG
Ook kon deze vergunning vanwege volkenrechtelijke, hum anitaire o f  politieke 
redenen worden verleend aan een specifieke groep vreem delingen (uit een be­
paald land o f  behorend to t een bepaalde groep), indien de oberste Landesbehör­
de35 van een deelstaat hiertoe bij algemene verordening besloot (art. 32 AuslG). 
De Bondsm inister van Binnenlandse Zaken diende, om de bondseenheid te be­
waren, voor deze groepsgewijze vorm van bescherming wel toestem m ing te 
geven. Deze tijdelijke vergunning was speciaal bedoeld voor (burger)oorlogs- 
vluchtelingen en kon ingeval van een m assale toestroom van deze vluchtelingen
-  w anneer individuele toetsing van aanvragen onmogelijk was -  een ontlasting 
van het asielsysteem betekenen. De Bondsregering stelde zich op het standpunt 
dat een algemene verordening op basis van dit artikel m oest worden gezien als 
een laatste middel dat slechts bij w ijze van uitzondering en alleen in echt schrij­
nende gevallen m oest worden afgekondigd .36 In 2001 hebben de gezamenlijke 
ministers van Binnenlandse Zaken van de deelstaten (IMK) op grond van deze 
bepaling besloten om hum anitaire verblijfsvergunningen te verlenen aan w erk­
nemers afkomstig uit Bosnië-Herzegovina en de Republiek Joegoslavië (inclu­
sief Kosovo) die het land m oesten verlaten (ausreisepflichtig).37
Art. 32a AuslG
Alhoewel aan (burger)oorlogsvluchtelingen ook op basis van het hierboven ge­
noem de art. 32 A uslG  een Aufenthaltsbefugnis kon worden verleend, was art. 
32a A uslG  eigenlijk voor deze situatie geschreven .38 Op basis van art. 32a
32 Zie art. 30, lid 3, 4 en 5 AuslG.
33 Frenkel 1991, p. 94.
34 Art. 70, lid 1 AsylVfG.
35 Met oberste Landesbehörde wordt hier bedoeld de Minister van Binnenlandse Zaken 
van een deelstaat.
36 BT-Drs. 13/1188 en 13/1189.
37 IMK-besluit d.d. 10 mei 2001, 167. Sitzung der Ständigen Konferenz der Innenminister 
und -senatoren der Länder am 10. Mai 2001 in Schierke/Harz.
38 Dit artikel werd als onderdeel van het Asylkompromiß bij wet van 30.6.1993 (BGBl. 
1993 I, p. 1062) in het AuslG opgenomen. Tegelijkertijd werd ook art. 32a AsylVfG in-
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AuslG  kon aan (burger)oorlogsvluchtelingen een Aufenthaltsbefugnis worden 
toebedeeld, indien de Bond en alle deelstaten eensgezind tot politieke overeen­
stemming kwam en dat zij bescherm ingsbehoeftig waren. D it besluit diende dan 
door de ministers van Binnenlandse Zaken van de deelstaten te worden omgezet 
in een verordening, een Aufnahmeanordnung. Deze verordening kon diverse 
voorschriften inhouden, zoals de eis dat een vreem deling een voor de afkondi­
ging van het besluit ingediende asielaanvraag diende terug te nemen, o f  een 
verklaring aflegde dat hij niet vreesde voor politieke vervolging.
De vreemdeling kon geen aanspraak maken op opvang in een bepaalde 
deelstaat o f  op een bepaalde plaats. Hij m oest in dat gedeelte van de deelstaat 
gaan wonen dat aan hem de verblijfsvergunning had verleend. Indien sprake was 
van een verdeling van personen tussen de deelstaten, dan m oest hij in die deel­
staat gaan w onen aan welke hij was toebedeeld. Indien in het besluit een w oon­
plaats was opgenomen, dan m oest hij daar zijn intrek nemen. H ierop kon echter 
een uitzondering worden gemaakt.
Lid 10 van art. 32a A uslG  bepaalde dat de deelstaten (niet de Bond!) quota 
konden overeenkomen voor de opname van (burger)oorlogsvluchtelingen. Tot 
die quota konden dan ook asielzoekers worden gerekend die zich al in een deel­
staat bevonden, die voldeden aan de voorwaarden van het opvangbesluit en die 
in het kader van de (burger)oorlogssituatie waren binnengekom en o f opgevan­
gen. V erder konden de deelstaten afspreken om zowel nieuwe asielzoekers als 
degenen die al gedurende langere tijd in een deelstaat verbleven op basis van 
een Aufenthaltsbefugnis, op grond van art. 32a A uslG  over de deelstaten te ver­
delen. Deze verdeling kon onafhankelijk van een eventueel quotasysteem 
plaatsvinden. De verdeling geschiedde door een door het Bondsministerie van 
Binnenlandse Zaken ingestelde instantie (zentrale Verteilstelle) op basis van de 
verdeelsleutel die ook gold voor de verdeling van ‘gew one’ asielzoekers (art. 45 
A sylVfG ),39 tenzij de deelstaten een afwijkende sleutel hadden vastgesteld. M et 
betrekking to t de verdeling binnen een deelstaat was de deelstaatregering o f een 
door haar te benoem en instantie gem achtigd dit bij wetsbesluit te regelen, tenzij 
dit al in de deelstatelijke wet- en regelgeving was geregeld (lid 12).40
gevoerd. Met de invoering van dit artikel wilde de wetgever een tijdelijke opname van 
degenen die bescherming nodig hebben mogelijk maken en deze rechtmatig over de 
deelstaten verdelen alsook de asielprocedure ontlasten (BT-Drs. 12/4450, p. 11, 31; BT- 
Drs. 12/4984, p. 29). Art. 32a AuslG was slechts bedoeld om de andere beschermings- 
bepalingen aan te vullen: het was niet de bedoeling om de toepasselijkheid van bijvoor­
beeld art. 32 of 54 AuslG op (burger)oorlogsvluchtelingen uit te sluiten (BT-Drs. 12/ 
4450, p. 30).
39 Deze verdeelsleutel zag er als volgt uit: Baden-Württemberg (12,2%), Bayern (14,0%), 
Berlin (2,2%), Brandenburg (3,5%), Bremen (1,0%), Hamburg (2,6%), Hessen (7,4%), 
Mecklenburg-Vorpommern (2,7%), Niedersachsen (9,3%), Nordrhein-Westphalen 
(22,4%), Rheinland-Pfalz (4,7%), Saarland (1,4%), Sachsen (6,5%), Sachsen-Anhalt 
(4,0%), Schleswig-Holstein (2,8%) en Thüringen (3,3%).
40 Een soortgelijke regeling gold ook voor de Landesinterne Verteilung van ‘gewone’ 
asielzoekers (art. 50 AsylVfG). De zin van een dergelijke regeling is daarin gelegen dat
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De bevoegde oberste Landesbehörde o f  een door haar te benoem en instan­
tie was verantwoordelijk voor het nem en van de toew ijzingsbeslissing .41 Anders 
dan bij de verdeling van ‘gew one’ asielzoekers werd hier geen uitzondering 
gem aakt op de hoor- en m otiveringsplicht, hetgeen een snelle verdelingsproce- 
dure belemmerde.
M et betrekking tot de financiële lastenverdeling (opvangkosten) tussen 
bond en deelstaten, m aar ook tussen deelstaten en districten en steden was niets 
geregeld. D it geeft m eteen de reden waarom van deze regeling slechts eenmaal 
gebruik is gem aakt.42 De deelstaten verwachtten immers een aanzienlijke bijdra­
ge in de kosten van de federale regering, waartoe deze nauwelijks bereid was. 
Volgens Rittstieg had de bepaling een veelal symbolische functie en was het 
enkel in de wet opgenomen om de SPD die opname van dit artikel als voorw aar­
de had gesteld om art. 16 GG te veranderen, tevreden te stellen .43
Om voor deze vergunning in aanmerking te kom en, m ocht de vreemdeling 
geen asielaanvraag hebben ingediend o f  m oest hij bereid zijn deze in te trek- 
ken .44 Doel hiervan was een ontlasting van het asielsysteem. De asielzoeker 
werd dus in principe voor de keus gesteld: ó f  hij accepteerde deze tijdelijke, 
zekere verblijfsstatus m et als gevolg dat hij na afloop van de bescherm ingster- 
m ijn geen verblijfstitel m eer had, ó f  hij koos voor de asielprocedure die w elis­
w aar uitzicht bood op een verblijfstitel voor langere termijn, m aar waarvan de 
uitkom st onzeker was.
De m ogelijkheid om arbeid te verrichten m ocht niet worden uitgesloten .45 
A anvankelijk had iemand m et een Aufenthaltsbefugnis op grond van art. 32a 
AuslG  recht op (sociale) uitkeringen ingevolge het BSHG. N a herziening van 
het AsylbLG  in ju n i 1997 had hij slechts recht op de beperkte (sociale) voorzie­
ningen krachtens deze wet. D it gold ook voor de personen m et een Aufenthalts­
befugnis op grond van art. 32 AuslG.
de interne verdeling van asielzoekers ter zelfstandige regeling aan het betreffende land 
wordt overgedragen. De bevoegdheid de verdeling bij wetsbesluit te regelen dient daar­
bij alleen aangewend te worden, indien het land van wettelijke regelingen heeft afgezien 
of afziet (Hailbronner, AuslR (B2 Kommentar § 50 AsylVfG, p. 5), 19. Erg.-Lfg. März 
1999).
41 Ook dit was het geval bij de verdeling van ‘gewone asielzoekers’ binnen een deelstaat. 
Art. 50(4) AsylVfG voegde er echter een aantal (vorm)vereisten aan toe. Zo diende de 
toewijzingsbeslissing schriftelijk te worden uitgevaardigd en voorzien te worden van 
een rechtsmiddelenclausule. De beslissing behoefde geen motivering en er bestond ook 
geen hoorplicht. Bovendien moest bij de toewijzing rekening worden gehouden met het 
gemeenschappelijk huishouden dat echtgenoten en hun minderjarige kinderen voeren.
42 Het artikel is in 1999 voor het eerst toegepast om aan 15.000 geëvacueerde Kosovaren 
tijdelijk verblijf toe te staan. Zie paragraaf 3.4.
43 Rittstieg 1994, 279.
44 Zie ook art. 14(3) AsylVfG ingevolge welk artikel een vreemdeling die in het bezit is 
van een Aufenthaltsbefugnis ex 32a AuslG geen asielaanvraag mag indienen.
45 Art. 32a, lid 6 AuslG.
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Art. 33 AuslG
Bovendien kon de Bondsm inister van Binnenlandse Zaken -  w anneer het inter­
nationale recht o f  hum anitaire redenen daartoe aanleiding gaven -  op basis van 
art. 33 AuslG  besluiten aan vreem delingen die zich nog niet op Duits grondge­
bied bevonden een Aufenthaltsbefugnis te verlenen (Übernahme von Auslän­
dern). Anders dan bij art. 32 A uslG  w aar het ging om de hum anitaire belangen 
van de vreem deling zelf, stond nu het belang van Duitsland op de voorgrond. 
U it een rondzendbrief van 28 decem ber 1992 van het ministerie van B innen­
landse Zaken en Sport van de deelstaat Rheinland-Pfalz bleek dat zich rond de 
toepassing van dit artikel nogal wat problem en voordeden, onder m eer over de 
verdeling van de bevoegdheid tussen Bond en deelstaten. D it leidde ertoe dat de 
Ausländerreferenten van het Bondsministerie van Binnenlandse Zaken en de 
deelstaten een aantal richtlijnen opstelden. Zo kwam en zij overeen dat de over­
name van vreem delingen diende te geschieden via de visumprocedure. De am ­
bassade o f  het consulaat in het buitenland m oest beslissen in hoeverre hum ani­
taire gronden aanwezig waren die een overname rechtvaardigden .46 De overna­
me van vreem delingen gebeurde meestal op basis van vooraf vastgestelde quota. 
Zo is bijvoorbeeld in de tachtiger en negentiger jaren  van de vorige eeuw aan 
Vietnam ese bootvluchtelingen en aan Joodse im m igranten uit Rusland (de zoge­
noem de Kontingentflüchtlinge) een dergelijke verblijfsvergunning verleend .47 Er 
was ook een speciale w et die op deze Kontingentflüchtlinge zag: het Gesetz über 
Maßnahmen fü r im Rahmen humanitärer Hilfsaktionen aufgenommene Flücht­
linge (HumHAG) . 4  Art. 1 van deze w et bepaalde dat de vreem deling die in het 
kader van een hum anitaire hulpactie m et behulp van een visum o f een overna- 
meverklaring in de zin van art. 33, lid 1 A uslG  door Duitsland was overgeno­
men dezelfde juridische status kreeg als een Asylberechtigte. D it betekende dat 
hij dezelfde sociale rechten had en aanspraak kon maken op een unbefristete 
Aufenthaltserlaubnis. D it had tot gevolg dat de w et niet geschikt was om vluch­
telingen slechts tijdelijk op te nemen, zoals bij de vluchtelingen uit het voorm a­
lig Joegoslavië het plan w as .49
46 InfAuslR 1993, 266.
47 BT-Drs. 10/3346, p. 4 (Vietnamezen) en Weisung Nr. 63 van 7 oktober 1991 van de 
Senatsverwaltung für Inneres -  IV Gen -  08921/15 - gepubliceerd in: InfAuslR 11­
12/1991, p. 353 (joodse immigranten uit Rusland). Op 31 december 2007 bevonden zich 
209.226 joodse immigranten en hun familieleden in Duitsland. Zie BT-Drs. 16/8321, 
p. 10.
48 Wet van 22 juli 1980, BGBl. I 1980, 1057, voor het laatst gewijzigd door art. 3 van de 
wet van 29 oktober 1997, BGBl. 1997 I, 2584. Deze wet is met inwerkingtreding van de 
Zuwanderungsgesetz op 1 januari 2005 vervallen.
49 Zie voor een beschrijving van de beleidsmaatregelen ten aanzien van Bosniërs en Koso­
varen de paragrafen 3.3.3 en 3.3.4.
77
T ijd e l ij k e  b e s c h e r m in g  v a n  a s ie l z o e k e r s  in  d e  E U
Art. 100 AuslG
Tot slot bevatte het A uslG  1990 een regularisatieregeling (Altfallregelung) voor 
ex-asielzoekers. Op basis van art. 100 A uslG  konden vreem delingen die bij de 
inwerkingtreding van de wet (1 januari 1991) gedurende acht ja a r  sinds hun 
asielaanvraag in het bezit waren van een Aufenthaltsgestattung o f  een Duldung 
in aanmerking kom en voor een Aufenthaltsbefugnis. De oberste Landesbehörde 
kon hiertoe besluiten zonder dat de Bondsm inister van Binnenlandse Zaken 
hiervoor toestem m ing m oest geven (art. 100, lid 4 AuslG). Onder deze regeling 
vielen vreem delingen van wie de asielprocedure definitief was afgesloten zonder 
dat zij als vluchteling waren erkend, vreem delingen die op basis van een door 
een deelstaat uitgevaardigd algemeen uitzettingsverbod o f  op basis van een indi­
viduele toetsing vanwege de situatie in het herkom stland niet uitgezet konden 
worden en vreem delingen die vanwege andere, hen niet toe te rekenen, uitreis- 
en uitzettingsbelem m eringen niet uitgezet konden worden. De echtgenoten en 
ongehuwde kinderen van degenen die op basis van deze bepaling een Auf­
enthaltsbefugnis kregen en die in Duitsland verbleven op basis van een Auf­
enthaltsgestattung o f  een Duldung hadden een rechtsaanspraak op een Auf­
enthaltsbefugnis (art. 100, lid 2 AuslG). Art. 100, lid 3 A uslG  bepaalde dat bo­
venstaande niet gold voor vreem delingen die w aren uitgewezen o f  vanwege een 
m isdrijf waren veroordeeld tot een gevangenisstraf van m eer dan zes maanden 
o f  een geldstraf van m eer dan 180 Tagessätze.50
3.2.2.2. Verblijf op basis van een form ele gedoogstatus: de Duldung
In de praktijk kwam  het zelden voor dat een vreem deling, die niet op basis van 
art. 16a GG als Asylberechtigte o f  op grond van art. 51, lid 1 A uslG  als Konven­
tionsflüchtling werd erkend, op de hierboven besproken gronden een Auf­
enthaltsbefugnis kreeg. Veel vaker kreeg hij, indien er op grond van het interna­
tionale recht o f  vanwege humanitaire redenen uitzettingsbelem m eringen (de 
zogenoemde Abschiebungshindernisse) bestonden, een gedoogverklaring (Dul­
dung) (artt. 53 en 54 AuslG ).51 De Duldung werd in de toelichting bij het AuslG 
gezien als een onontbeerlijk vreem delingrechtelijk instrument, om dat er situaties 
zijn waarin de Ausreisepflicht (vertrekplicht) niet altijd onmiddellijk uitgevoerd 
kan w orden .52 De regering merkte echter ook op dat m et een Duldung geen per­
m anent verblijf kon worden geregeld, m aar dat hiervoor een wettelijke verblijfs­
50 In het Duitse strafrecht worden geldboetes in de vorm van zogeheten Tagessätze naar 
draagkracht berekend en opgelegd. Zie art. 40 Strafgesetzbuch (StGB). De ‘waarde’ van 
een Tagessatz komt overeen met 1/30 van het maandelijkse netto-inkomen van de ver­
oordeelde (m.a.w. het netto-inkomen per dag). Indien iemand dus veroordeeld is voor
180 Tagessätze en een netto-inkomen van € 900 heeft, betekent dit dat hij een geldstraf 
van 30 (900/30) x 180 = € 5400 moet betalen.
51 Van Eck 1999, p. 213.
52 BT-Drs. 11/6321, p. 76.
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titel was vereist.53 Ik zal hieronder eerst ingaan op de inhoud en werking van de 
Duldung (A) waarna ik aandacht zal besteden aan de situaties die tot een Dul­
dung kunnen leiden (B).
A. Inhoud en werking van de Duldung
AuslG 1965
Al onder het A uslG  1965 bestond de m ogelijkheid om, indien uitzetting tijdelijk 
niet m ogelijk was, aan een vreemdeling een Duldung te verlenen .54 Hierbij 
m oest worden gedacht aan de situatie waarin het land w aarnaar de vreemdeling 
zou worden uitgezet, weigerde de vreemdeling op te nem en o f indien sprake was 
van humanitaire o f  politieke gronden .55 Deze Duldung, waarmee het verblijf van 
een vreem deling op Duits grondgebied tijdelijk werd gedoogd, werd in de regel 
voor zes m aanden verleend, waarna verlenging m ogelijk was. Ook kon de Dul­
dung ‘ruim telijk’ beperkt worden tot bijvoorbeeld een bepaalde deelstaat. Vaak 
werden ook andere beperkingen en voorschriften aan de Duldung verbonden .56 
Tegen het verlenen van deze Duldung kon geen rechtsm iddel worden inge­
steld .57 Het tweede lid van art. 17 A uslG  1965 bepaalde verder dat de Bondsm i­
nister van Binnenlandse Zaken -  na raadpleging van de deelstaten -  vreem de­
lingen aan wie een Duldung was verleend over de deelstaten kon verdelen op 
grond van een door de Bondsraad vastgestelde verdeelsleutel.58 Onder het 
AuslG  1965 werd de Duldung steeds vaker gebruikt als een soort tweederangs 
verblijfstitel (Aufenthaltsrecht zw eiter K lasse). De Duldung werd dan keer op 
keer verlengd w aardoor sprake was van langdurig gedoogd verblijf van vreem ­
delingen op basis van hum anitaire o f  politieke gronden .59 Op deze m anier heb­
ben de im m igratieautoriteiten aan veel vreem delingen uit het Oostblok en aan 
burgeroorlogvluchtelingen verblijf toegestaan. In het A uslG  1990 probeerde de 
wetgever aan deze praktijk van Kettenduldungen een einde te m aken door invoe-
53 BT-Drs. 11/6960, p. 25.
54 Art. 17 AuslG 1965, BGBl. III 2600-1.
55 Allgemeine Verwaltungsvorschrift zur Ausführung des AuslG. (AuslVwV), 7.7.1967, 
GMBl. S. 231, geändert durch AuslGVwV, 10.5.1972, GMBl. S. 331 und 7.7.1978, 
GMBl. S. 368): VwV zu § 17.
56 Zoals de verplichting om iedere verandering van verblijfplaats, woning of werk door te 
geven aan de betreffende Ausländerbehörden.
57 BVerwG, 16.10.1980, Buchholz 402.24, Nr. 3 zu § 17 AuslG.
58 De Bondsraad (Duits: Bundesrat) is de vertegenwoordiging van de zestien Duitse deel­
staatregeringen. Via dit orgaan nemen de deelstaatregeringen deel aan het wetgevende 
proces. Federale wetgeving die de bevoegdheden van de deelstaten betreft, moet worden 
goedgekeurd door de Bondsraad (de zogeheten ‘toestemmingsplichtige wetten’). Tegen 
andere wetten kan de Bondsraad ‘slechts’ protest neerleggen of de Vermittlungsaus­
schuss aanroepen. Deze bemiddelingscommissie probeert dan een consensus (eventueel 
compromis) te bereiken waaraan beide wetgevende kamers hun toestemming kunnen 
verlenen.
59 Kanein/Renner, § 17 Rdnr. 4. Zie ook Renner, NJW, p. 1247, 1251.
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ring van de Aufenthaltsbefugnis. W e zullen hieronder zien dat deze poging niet 
is gelukt.
AuslG 1990
In het A uslG  1990 werd de Duldung als gedoogstatus vrij nauwkeurig om schre­
ven in de artt. 55 en 56. Zoals de term Duldung al aangeeft, ging het hier enkel 
om (door de autoriteiten) getolereerd verblijf. Zij was geen verblijfsvergunning 
in de zin van art. 5 AuslG. Formeel werd het verblijf door de Duldung niet gele­
galiseerd. V erblijf m et een Duldung was echter op basis van art. 92, lid 1 onder 
1 AuslG  niet strafbaar en vorm de ook geen uitzettingsgrond .60 Het was een 
vorm van uitstel van vertrek. De verplichting Duitsland te verlaten b leef gelden, 
alleen werd de daadwerkelijke uitzetting opgeschort totdat een veilige terugkeer 
mogelijk w as .61
Duur
De maximale duur w aarvoor een Duldung kon worden verleend, was volgens de 
w et een ja a r  (art. 56, lid 2 AuslG ).62 W el kon de Duldung daarna overeenkom ­
stig de m aterieelrechtelijke bepalingen van art. 55 AuslG  worden vernieuwd 
(erneuert). In de praktijk gebeurde dit aan de lopende band. Het kwam zeer 
geregeld voor dat iem and jaren  achter elkaar een Duldung kreeg (Kettenduldun- 
gen).63 Soms kondigde de regering ten aanzien van deze personen op basis van 
art. 30 AuslG  een algehele regularisatieregeling (Altfallregelung) a f  w aardoor zij 
in aanmerking konden kom en voor een echte verblijfsvergunning. Vaak gebeur­
de dat ook niet. Een andere m anier waarop een vreem deling, die in het bezit was 
van een Duldung, zijn verblijfsrechtelijke positie kon proberen te verbeteren, 
was het zelf aanvragen van een Aufenthaltsbefugnis op basis van art. 30 AuslG. 
Art. 30, lid 5 AuslG  bood uitgeprocedeerde asielzoekers de m ogelijkheid om 
een Aufenthaltsbefugnis op basis van art. 30, lid 3 o f  4 AuslG  te verkrijgen. 
Deze verblijfsvergunning kon dan voor de duur van maximaal twee ja a r  worden 
verleend o f verlengd .64
Ingevolge art. 30, lid 3 AuslG  hadden de lokale vreem delingendiensten de 
bevoegdheid om een vreemdeling die unanfechtbar ausreisepflichtig was, in
60 BVerwG, 15.05.1984, EZAR 223, 7.
61 Zie art. 42 AuslG (Ausreisepflicht).
62 In de praktijk werd de Duldung meestal voor de duur van twee tot zes maanden ver­
leend. Zie: Van Eck 1999, p. 214.
63 In oktober 2000 bezat meer dan 40% van alle vreemdelingen die in het bezit van een 
Duldung waren (266.525) langer dan drie jaar een Duldung; meer dan 30% was al meer 
dan 4 jaar in het bezit van een Duldung. Zie Bericht der Unabhängigen Kommission 
‘Zuwanderung’ vom 4. Juli 2001, Zuwanderung gestalten -  Integration fördern.
64 Art. 34, lid 1 AuslG. Lid 2 bepaalt dat verlenging niet meer mogelijk is indien er geen 
sprake meer is van uitzettingsbeletselen.
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afwijking van art. 8, lid 1 A uslG ,65 een Aufenthaltsbefugnis te verlenen. N iet 
noodzakelijk was dat de vreemdeling in het bezit was van een Duldung. W el 
m oest hij voldoen aan de dwingende Duldungsvoorwaarden van art. 55, lid 2 
AuslG  (zie hieronder onder B) en mochten de uitzettingsbeletselen niet aan hem 
zijn toe te rekenen. Zo m oest de vreemdeling onder andere kunnen aantonen dat 
van hem niet verw acht kon worden dat hij een (vervangend) paspoort kon ver­
krijgen. In principe was het zo dat als een vreemdeling kon aantonen dat hij er 
alles aan had gedaan om een paspoort te verkrijgen, hij een vervangend paspoort 
kreeg. In de praktijk werd dit vervangend paspoort in veel gevallen echter ge­
weigerd en daarmee ook de Aufenthaltsbefugnis. Bovendien m oest de vreem de­
ling kunnen aantonen dat hij in zijn eigen levensonderhoud (inclusief ziektekos­
tenverzekering) kon voorzien .66 Vanwege de Duldung kon de vreemdeling ech­
ter slechts beperkt arbeid verrichten. Hiermee was deze mogelijkheid tot status- 
verbetering dus in feite een theoretische mogelijkheid en werd het fenom een van 
de Kettenduldungen niet opgelost.
Ingevolge art. 30, lid 4 AuslG  kon een vreemdeling die gedurende ten m in­
ste tw ee jaa r  unanfechtbar ausreisepflichtig was en in het bezit was van een 
Duldung, in afwijking van art. 8, lid 1 en 2 AuslG, een Aufenthaltsbefugnis w or­
den verleend, tenzij de vreem deling weigerde om redelijke verplichtingen te ver­
vullen ter opheffing van de uitzettingsbelemmeringen. A lhoewel verlening van 
een Aufenthaltsbefugnis niet aan dwingende Duldungsgronden was gebonden, 
b leef de ‘pasplicht’ wel overeind. D it zorgde ervoor dat ook deze mogelijkheid 
geen echte m ogelijkheid tot statusverbetering opleverde.
Beperkingen en voorschriften
De geldigheid van de Duldung werd ruimtelijk beperkt tot de deelstaat die de 
Duldung had verleend (art. 56, lid 3 AuslG ).67 Aan de Duldung konden nadere 
voorschriften en beperkingen worden verbonden. Een dergelijk voorschrift o f 
beperking kon er ook in bestaan dat de geldigheid van de Duldung verder werd 
beperkt to t bijvoorbeeld het district van de lokale vreem delingendienst. Deze 
räumliche Beschränkung wierp vanwege de korte duur van het verblijf volgens 
het BV erfG  geen grondwettelijke bezwaren op .68 Zoals we hierboven echter 
hebben gezien, kwam het in de praktijk zeer geregeld voor dat vreem delingen 
jaren  achter elkaar in het bezit waren van een Duldung. In dat geval kan toch
65 In art. 8 AuslG zijn de zogeheten bijzondere weigeringsgronden opgenomen. Lid 1 
bepaalt dat de verblijfsvergunning wordt geweigerd, ook indien er sprake is van een 
rechtsaanspraak op een bepaalde vergunning, indien de vreemdeling geen of een onjuist 
visum heeft, hij geen paspoort heeft, zijn identiteit en nationaliteit onduidelijk zijn, of 
hij een bedreiging vormt voor de democratische rechtsorde in Duitsland.
66 Art. 7, lid 2 AuslG.
67 Op overtreding van dit voorschrift stond een gevangenisstraf van een jaar (art. 92, lid 1 
onder 1 AuslG).
68 BVerfG, 20.09.1983, EZAR 221, 21.
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m oeilijk worden volgehouden dat er geen sprake is van grondwettelijke bezw a­
ren. De materiële rechtspositie was slecht. A rbeid kon worden toegestaan, m aar 
kon ook worden uitgesloten. Een recht op gezinshereniging bestond niet en bo­
vendien had een gedoogde slechts recht op zeer beperkte sociale voorzieningen.
Einde geldigheidsduur
De zeer onzekere rechtspositie waarin iemand m et een Duldung verkeerde, werd 
bevestigd in art. 56, lid 6 AuslG. D it lid bepaalde dat indien de Duldung zijn 
geldigheid verloor, de vreemdeling onmiddellijk en zonder pardon werd uitge­
zet, tenzij de Duldung uiteraard werd vernieuwd. Slechts als de vreemdeling 
langer dan een jaa r  ononderbroken in het bezit was geweest van een Duldung, 
werd hij in de gelegenheid gesteld Duitsland vrijwillig te verlaten o f  zich op zijn 
uitzetting voor te bereiden. De uitzetting werd dan een maand van tevoren aan- 
gekondigd. Op het m om ent dat de vreemdeling Duitsland verliet, verloor de 
Duldung zijn geldigheid (art. 56, lid 4 AuslG). De Duldung kon zijn geldigheid 
verder verliezen door herroeping (art. 56, lid 5 AuslG) o f door terugname, b ij­
voorbeeld indien onjuiste gegevens waren verstrekt. Op de terugnam e van de 
Duldung waren de algemene bestuursrechtelijke bepalingen (op deelstaatniveau) 
van toepassing.
B. Algemene voorwaarden voor de verlening van een Duldung
H et A uslG  1965 bevatte geen enkele richtlijn in welke gevallen een Duldung 
m oest worden verleend. D it werd volledig overgelaten aan de immigratieautori- 
teiten die hierin dus een grote discretionaire bevoegdheid hadden. In het AuslG
1990 waren deze gronden wel vastgelegd.
De hoofdvoorwaarde voor verlening van een Duldung was de Vollziehbar­
keit der Ausreisepflicht, de uitvoerbaarheid van de vertrekplicht, op basis van 
art. 49, lid 1 AuslG. V erder regelde art. 55, lid 2 tot en m et 4 A uslG  in welke 
gevallen een Duldung m oest o f  kon worden verleend. Ik zal eerst de dwingende 
gronden bespreken die de vreemdeling een rechtsaanspraak gaven op een Dul­
dung (1). Daarna zal ik ingaan op de discretionaire bevoegdheid van de lokale 
vreem delingendiensten tot het verlenen van een Duldung (2) en tot slot zal ik 
kort aandacht besteden aan de beperkende werking van lid 4 (3).
Dwingende Duldungsgronden
Art. 55, lid  2 AuslG
Ingevolge art. 55, lid 2 AuslG  m oest allereerst aan een vreemdeling een Dul­
dung worden verleend, zolang zijn uitzetting op juridische o f feitelijke gronden 
niet mogelijk was.
Uitzetting was op juridische gronden niet mogelijk indien sprake was van 
één van de dwingende uitzettingsbeletselen neergelegd in art. 53, lid 1 tot en met
4 A uslG  o f het uitzettingsbeletsel rechtstreeks uit de Grondwet was af te leiden. 
Deze uitzettingsbeletselen verplichtten echter alleen dan tot een Duldung indien
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geen veilig derde land bereid was de vreemdeling op te nemen. H et BAFl be­
keek, indien zij de asielaanvraag op basis van art. 16a GG o f art. 51(1) AuslG 
had afgewezen en er tot een zogenoemde aanzegging tot uitzetting (Abschie- 
bungsandrohung)69 was besloten o f  de vreemdeling bij terugkeer risico liep te 
worden onderworpen aan foltering, de doodstraf o f  een behandeling die in strijd 
was m et het EVRM .70 Indien dit risico inderdaad aanwezig was, besloot het 
BAFl de vreemdeling niet uit te zetten. Lid 3 bepaalde dat indien sprake was van 
een form eel uitleveringsverzoek o f een m et de aankondiging van een uitleve­
ringsverzoek verbonden arrestatiebevel van een andere staat de vreem deling niet 
kon worden uitgezet naar deze staat, totdat over het verzoek was besloten. De 
lokale vreem delingendiensten waren gebonden aan de vaststelling door het 
BAFl dat er wel o f  geen uitzettingsbeletsel was.
Uitzetting was op feitelijke gronden niet mogelijk indien er bijvoorbeeld 
geen vliegverbindingen waren, het land van herkom st weigerde reisdocumenten 
af te geven o f  niet bereid was de vreemdeling op te nemen.
Voorts m oest de lokale vreem delingendienst een Duldung verlenen indien 
de vreemdeling behoorde tot de doelgroep w aarvoor ingevolge art. 53, lid 6, 
tweede zin, in samenhang m et art. 54 A uslG  door de deelstaat een categoriale 
uitzettingsstop (Abschiebungsstoppregelung) was afgekondigd. De tweede zin 
van art. 53, lid 6 AuslG, die aldus in samenhang m et art. 54 AuslG  m oest w or­
den gelezen, had betrekking op algemene gevaren in een land die de gehele 
bevolking(sgroep) waartoe de vreemdeling behoorde, trof. Volgens vaste ju ris­
prudentie van het Bundesverwaltungsgericht behoefde dit gevaar geen opzette­
lijke daad, interventie o f  maatregel van de overheid te impliceren, m aar kon dit 
ook een situatie zijn, niet bestaande uit m enselijk handelen, zoals een gebrek aan 
medische behandeling.71 Ook personen die als gevolg van een (burger)oorlog 
risico liepen op onmenselijke behandeling door een derde, konden op grond van 
dit artikel worden bescherm d.72 Hiermee werd de bepaling een van de belang­
rijkste bescherm ingsm ogelijkheden in het Duitse vreem delingenrecht voor per­
sonen die een concreet gevaar liepen voor lijf, leven o f  vrijheid dat niet uitgaat 
van de overheid.73
Art. 54 A uslG  bepaalde dat de m inister van Binnenlandse Zaken van iedere 
deelstaat op grond van internationaal recht o f  op grond van humanitaire om stan­
digheden een tijdelijke, categoriale uitzettingsstop (Abschiebungsstoppregelung) 
kon voeren voor bepaalde groepen asielzoekers dan wel asielzoekers uit een 
bepaald land. Deze categoriale uitzettingsstop kon m axim aal zes m aanden duren 
m et de m ogelijkheid to t verlenging indien de Bondsm inister van Binnenlandse 
Zaken hiervoor toestem m ing geeft. Van deze regeling is vanaf de inw erkingtre­
69 Art. 50 AuslG.
70 Art. 53, lid 1 jo. lid 2 jo. lid 4 AuslG.
71 BVerwG, 9 september 1997, InfAuslR 1998, 125.
72 VGH Baden-Württemberg, 11. Mai 1999, A 6 S 514/99.
73 Zie jurisprudentieoverzicht: Hailbronner 2002, p. 505-508.
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ding van de w et gebruik gem aakt om onder andere Koerden uit Irak, Tamils uit 
Sri Lanka en vluchtelingen uit Bosnië-Herzegovina landelijk voor uitzetting te
behoeden .74
Wettelijke Duldung op basis van art. 41, lid  1 AsylVfG
Hierboven is art. 53, lid 6 , tweede zin AuslG  al aan de orde gekomen. Ingevolge 
art. 53, lid 6 , eerste zin AuslG  kon van de uitzetting van een vreemdeling naar 
een ander land worden afgezien indien in dat ander land voor de betreffende 
vreemdeling een bijzonder, individueel concreet gevaar voor lijf, leven o f  vrij­
heid bestond. Indien er van een dergelijk uitzettingsbeletsel sprake was, dan, zo 
bepaalde art. 41, lid 1 AsylVfG, m oest de uitzetting van rechtswege m et drie 
maanden worden uitgesteld. Dit had te m aken m et de (procesrechtelijke) be­
voegdheidsverdeling tussen het BAFl en de lokale vreemdelingendienst. H et 
BAFl stelde slechts vast o f  er sprake was van een situatie in de zin van art. 53, 
lid 6 , eerste zin AuslG. H et was de lokale vreem delingendienst die besloot over 
de opschorting van uitzetting .75 Deze laatste kon de opschorting van de uitzet­
ting ook herroepen o f  na drie m aanden verlengen .76
Discretionaire bevoegdheid tot verlening van een Duldung: art. 55, lid  3 AuslG  
Art. 55, lid 3 A uslG  was een zogeheten facultatieve bepaling. Deze bepaling 
maakte een onderscheid tussen de situatie waarin de vreem deling nog niet defi­
nitief ausreisepflichtig is en de situatie waarin hij dat wel is. In het eerste geval 
waren de lokale vreem delingendiensten niet aan bepaalde regels gebonden. In­
dien de Ausreisepflicht daarentegen definitief was, dan kon de lokale vreem de­
lingendienst de vreemdeling een Duldung verlenen indien dringende hum anitai­
re o f  persoonlijke gronden o f bijzonder publieke belangen zijn tijdelijke verdere 
aanwezigheid op Duits grondgebied vorderden. Hierbij kon bijvoorbeeld worden 
gedacht aan het ondergaan o f  continueren van een m edische behandeling die in 
het land van herkom st niet o f  m oeilijk kon worden ondergaan o f  het moeten 
optreden als getuige tijdens een (straf)proces.
Art. 55, lid  4 AuslG: beperkende werking
Art. 55, lid 4 A uslG  heeft betrekking op die gevallen waarin rechtskräftig (bij 
gewijsde) is vastgesteld dat uitzetting geoorloofd is. In deze gevallen kunnen de 
lokale vreem delingendiensten geen gebruikm aken van hun discretionaire be­
voegdheid en een Duldung op basis van art. 55, lid 3 verlenen. De Duldung mag 
dan alleen worden verleend indien sprake is van juridische o f praktische uitzet- 
tingsbeletselen o f indien art. 54 AuslG  van toepassing is. Verlening van een
74 Op 1 oktober 1996 werd dit landelijk uitstel van vertrekbeleid opgeheven. Sommige 
deelstaten hebben nadien tot het voorjaar van 1997 verdere Duldungen verleend; andere 
zijn daadwerkelijk met het uitzetten van bepaalde groepen begonnen.
75 Van Eck 1999, p. 217.
76 Art. 41, lid 2 AsylVfG.
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Duldung op basis van art. 53, lid 6 , eerste zin A uslG  is alleen geoorloofd indien 
dit is voorzien in de aanzegging to t uitzetting.
3.2.2.3. Verblijf gedurende de asielprocedure: de Aufenthaltsgestattung
Ingevolge art. 55 A sylVfG was het de asielzoeker toegestaan gedurende de 
asielprocedure in Duitsland te verblijven (de zogeheten Aufenthaltsgestattung). 
De asielzoeker kreeg een document, waarop zijn persoonlijke gegevens waren 
verm eld en een pasfoto was bevestigd, dat aangaf dat de houder ervan m et toe­
stemming van de autoriteiten in Duitsland verbleef. D it docum ent was tevens 
een identiteitsdocum ent.77 De Aufenthaltsgestattung was alleen geldig voor het 
district van de bevoegde lokale vreem delingendienst en slechts voor de duur van 
de asielprocedure .78 Bij een positieve afloop van de asielprocedure werd de 
periode waarin de asielzoeker in het bezit was gew eest van een dergelijk docu­
m ent m eegeteld bij de berekening van het bestendig verblijf in D uitsland .79
3.2.2.4. Verblijf op basis van een informele gedoogstatus: de de-facto 
Duldung
Bij deze status kan men bijvoorbeeld denken aan kerkasiel. Kerken zoeken con­
tact m et de autoriteiten en m et de m edia om druk uit te oefenen om de uitzet- 
tingsbeslissing van personen die in de kerk hun toevlucht hebben genom en nog 
eenmaal in overweging te nemen.
Ook kan men van feitelijk gedogen spreken indien de autoriteiten -  vanw e­
ge capaciteitsproblem en -  ten aanzien van bepaalde groepen uit te zetten perso­
nen (zoals fam ilieleden van legaal in Duitsland verblijvende vreem delingen) niet 
zo strikt de hand houdt aan de uitzettingsplicht. D aarentegen worden andere 
groepen, zoals delinquenten en uitgeprocedeerde asielzoekers van wie de over­
heid de terugkeer belangrijker vindt, standaard wel uitgezet.80
Een andere variant van de informele o f  praktische gedoogstatus was de 
Grenzübertrittsbescheinigung die door sommige lokale vreem delingendiensten 
werd verleend aan personen die zich feitelijk in Duitsland ophielden, m aar om 
de een o f  andere reden niet konden worden uitgezet.81 Deze verklaring, die een 
nog zwakkere rechtspositie dan de Duldung betekende, werd gebaseerd op art. 
42, lid 3 juncto art. 50, lid 1 AuslG. Art. 42, lid 3 A uslG  hield in dat de vreem-
77 Art. 63 AsylVfG.
78 Art. 56 AsylVfG. Het zonder toestemming verlaten van het betreffende district werd 
beschouwd als een administratieve overtreding die kon leiden tot een boete van maxi­
maal € 2.500 (art. 86 AsylVfG). Herhaalde overtredingen konden zelfs tot strafrechte­
lijke vervolging en gevangenisstraf leiden (art. 85, lid 2 AsylVfG).
79 Art. 55, lid 3 AsylVfG.
80 Böcker & Vogel 1997, p. 10.
81 Van Eck 1999, p. 222. Deze praktijk bestond onder andere in Berlijn.
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deling die vollziehbar ausreisepflichtig was Duitsland onm iddellijk m oest verla­
ten dan wel binnen de uitreisterm ijn die hem  gesteld was, welke term ijn in b e ­
paalde schrijnende gevallen beperkt kon worden verlengd. Deze uitreistermijn 
werd opgenomen in de Grenzübertrittsbescheinigung, m et welke verklaring de 
vreemdeling dus kon aantonen dat hij tot het einde van de term ijn in Duitsland 
mocht blijven. Onduidelijk is waarom in dit soort gevallen niet werd overgegaan 
tot verlening van een Duldung op basis van art. 55 AuslG. V erm oedelijk omdat 
de vreem delingen op deze m anier nog gem akkelijker uitzetbaar waren en aan 
deze ‘status’ nog m inder inhoudelijke rechten w aren verbonden. Deze tw ijfel­
achtige wijze van het gedogen van vreem delingen kon zelfs een strafbaar feit 
voor de vreemdeling opleveren, aangezien art. 92, lid 1 onder 1 A uslG  bepaalde 
dat het zich ophouden in Duitsland zonder verblijfstitel o f  Duldung bestraft kan 
worden m et een gevangenisstraf van een jaa r o f  een geldboete. In een uitspraak 
van 23 novem ber 1994 wees het Bundesverwaltungsgericht (BVerwG) de ratio 
achter deze praktijk, te weten een nog onbeduidendere ‘verblijfstitel’ dan een 
Duldung te verlenen, af, m aar het verbood de verlening van de Grenzübertritts­
bescheinigungen n ie t.82
3.2.2.5. Conclusie
In paragraaf 3.2.2.1 bleek dat het onder het A uslG  1990 in een groot aantal situ­
aties mogelijk was voor een vreemdeling vanwege volkenrechtelijke o f  dringen­
de humanitaire gronden o f  ter behartiging van de politieke belangen van D uits­
land op basis van een Aufenthaltsbefugnis legaal in Duitsland te verblijven. In de 
meeste gevallen ging het om categoriale bescherming. A lleen de vreemdeling 
die uit het buitenland werd overgenom en en degene die in aanmerking kwam 
voor de vluchtelingenstatus, kreeg een verblijfsvergunning op individuele gron­
den. Speciaal voor (burger)oorlogsvluchtelingen werd in de artikelen 32 en 32a 
AuslG  een aparte regeling getroffen. D aarnaast zagen we dat de wet ook m oge­
lijkheden bood legaal in Duitsland te verblijven zonder expliciete verblijfsver­
gunning. Ik doel dan op de Aufenthaltsgestattung voor asielzoekers en de form e­
le gedoogstatus (Duldung) voor vreem delingen van wie de uitzetting vanwege 
diverse in de wet opgesomde redenen wordt opgeschort. Een Duldung kan zowel 
op individuele basis alsook categoriaal worden verstrekt. Tot slot heb ik ook de 
informele gedoogstatus kort besproken.
A angezien Duitsland een federale staat is en de bevoegdheid tussen Bond 
en deelstaten op basis van het GG verdeeld is, zijn in het A uslG  veel m eer expli­
ciete regelingen over Abschiebungsstops en uitstel van vertrek te vinden dan in 
Nederland. Deze wettelijke bepalingen geven de oberste Landesbehörden van de 
deelstaten (die op hun beurt vaak de toestemming behoeven van de Bond) o f  de
82 InfAuslR 1995, p. 151 e.v.
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Bond de bevoegdheid een verblijfsvergunning (artt. 32, 32a, 33) dan wel een 
Duldung (art. 54) te verlenen.
W at verder opvalt, is dat de Duitse w etgever telkens w eer probeert een ein­
de te m aken aan de situatie van Kettenduldungen en tot een reductie van de di­
verse gedoogstatussen tracht te komen. Telkens m islukt deze poging. E r blijft 
blijkbaar behoefte bestaan aan gedoogstatussen. De wetgever wil in situaties 
w aar een vreem deling is uitgeprocedeerd, m aar vanwege juridische o f feitelijke 
redenen (tijdelijk) niet naar zijn land van herkom st kan terugkeren, de m ogelijk­
heid openlaten dat deze vreemdeling tijdelijk legaal in Duitsland kan verblijven. 
Aangezien het verlenen van een verblijfsvergunning m et alle bijbehorende rech­
ten in een dergelijke situatie in de ogen van de wetgever geen optie is, geeft hij 
de voorkeur aan uitstel van vertrek in de vorm van een Duldung. Op deze wijze 
worden uitzettingsbarrières immers gem inim aliseerd en de kosten zo laag m oge­
lijk gehouden. Deze Duldungen die in beginsel m aar voor de duur van een ja a r  
mogen worden verstrekt, worden in de praktijk vaak diverse keren vernieuwd. 
Vaak is de reden hierachter dat het tijdelijke uitzettingsbeletsel toch niet zo tij­
delijk is als aanvankelijk verwacht. De vraag is uiteraard o f het steeds m aar weer 
verlengen van een Duldung niet op gespannen voet staat m et het beginsel (zoals 
dat bijvoorbeeld blijkt uit de EU richtlijn langdurig ingezetenen)83 dat hoe lan­
ger een vreemdeling op het grondgebied van een land verblijft hoe sterker de 
aan hem te verlenen status m oet zijn.
3.3. H et toelatingsbeleid ten aanzien van vier grote groepen 
(oorlogs)vluchtelingen in de periode 1976-2000
3.3.1. Turkse christenen (1976-1985)
3.3.1.1. De aanleiding voor hun komst
Duitsland kreeg vanaf 1976 te m aken m et een steeds groter wordend aantal 
Turkse asielzoekers. Onder deze asielzoekers bevonden zich Koerden, jez id i’s, 
m aar ook christenen. Tot de wervingsstop (Anwerbestopp) in 1973 kwam en veel 
Turken als buitenlandse werknem er naar Duitsland. N a 1973 meldden zij zich 
als vluchteling. Veel politici beschouwden Turkse asielzoekers daarom ook als 
economische vluchtelingen die de asielprocedure m isbruikten (Asylmißbrauch) 
en zagen het grote aantal van Turkse asielzoekers na 1973 dan ook als een doel­
gericht omzeilen van de Anwerbestopp.84 V oor de Turkse christenen lag dit in 
zoverre anders dat zij door de christelijk georiënteerde partijen, zoals de
83 Richtlijn 2003/109/EG van de Raad van 25 november 2003 betreffende de status van
langdurig ingezeten onderdanen van derde landen, PbEU 2004 L16.
84 Wolken 1988, p. 162.
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CDU/CSU, wel werden gezien als vluchtelingen die werden vervolgd vanwege 
hun godsdienst.85
3.3.1.2. De omvang van de groep
Terwijl het aandeel Turkse asielzoekers in 1976 7,3 %  van het totale aantal 
asielzoekers in Duitsland betrof, steeg dit aandeel tot 25,7%  in 1979. In 1980 
was zelfs 53,7%  van de 107.818 asielzoekers in Duitsland van Turkse afkom st.86 
H et aandeel Turkse christenen was onbekend. E r zijn geen precieze cijfers be­
kend over de ‘resultaten’ van deze asielaanvragen.
3.3.1.3. De reactie van de zijde van de overheid
Begin jaren  tachtig van de vorige eeuw waren de Turkse asielzoekers, dus ook 
de christenen onder hen, vaak onderwerp van debat in het parlement. De B onds­
regering, destijds bestaande uit SPD en FDP, was van mening dat Turkije geen 
land was w aar personen die kritiek hadden op de regering o f  andere inwoners 
politiek vervolgd w erden .87 Zij beschouwde hen als onechte asielzoekers die het 
asielsysteem m isbruikten om in Duitsland te kunnen w erken .88 A sielaanvragen 
w erden dan ook veelvuldig afgewezen. Onduidelijk is o f  dit betekende dat zij 
ook daadwerkelijk (gedwongen) m oesten terugkeren. Bovendien volgden al snel 
maatregelen om het ‘m isbruik’ tegen te gaan. In het kader van een (tweede) 
wetsvoorstel tot verkorting van de asielprocedure werden diverse restrictieve 
maatregelen genomen, zoals een arbeidsverbod voor de duur van 12 maanden, 
onderbrenging in een centraal opvangcentrum  en sociale uitkeringen in natura in 
plaats van in geld .89 Deze m aatregelen hadden tot doel Turkse asielzoekers af te 
schrikken om naar Duitsland te komen. Een andere m aatregel die een zelfde 
soort effect m oest sorteren, was de afkondiging van de visum plicht voor burgers 
van Turkije in jun i 1980. Het aantal Turkse asielzoekers liep in 1981 terug tot 
3.601 (12% van het totale aantal asielzoekers).90 V oor de regering was dit een 
teken dat de afschrikkende m aatregelen w erkten .91 U it het bovenstaande blijkt 
dus dat de regering nauwelijks oog had voor de politieke en m ensenrechtensitua­
tie in Turkije, m aar de kom st van Turkse asielzoekers relateerde aan het willen
85 BTSten. Prot. 8 .WP. 215. Sitzung. 25.4.1980, S. 17264, Köhler (CDU/CSU).
86 Wolken 1988, p. 161.
87 BT Sten. Prot. 8 .WP. 209. Sitzung. 21.3. 1980, S. 16723, Staatsminister Von Dohnanyi 
(SPD).
88 BTDrs. 8/4279. 20.6. 1980, S. 9.
89 BT Drs. 8/4227. 18.6. 1980; BT Sten. Prot. 8 .WP 228. Sitzung. 2.7.1980, S. 18531 und 
18532 (Penner-SPD).
90 Wolken 1988, p. 165.
91 BT Sten. Prot. 9.WP. 55. Sitzung. 1.10.1981, S. 3157, Parl. Staatssekretär Von Schoeler 
(FDP).
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komen werken in Duitsland. D it gold zelfs na de m ilitaire staatsgreep van
1 septem ber 1980.
De positie van christelijke Turkse asielzoekers in Duitsland was gunstiger. 
Op 2 augustus 1983 deed het BVerwG een belangrijke uitspraak voor Syrisch­
orthodoxe Turken die asiel aanvroegen in D uitsland .92 H et ging in deze zaak om 
Syrisch-orthodoxe christenen uit het Zuid-Oosten van Turkije (Tur Abdin). De 
lagere feitenrechters in deze zaak hadden zich op het standpunt gesteld dat er 
weliswaar sprake was van aan de Turkse staat toe te rekenen groepsvervolging 
van Turkse christenen door Koerdische moslims en dat ook eisers werden ver­
volgd, m aar dat aan hen een binnenlands vluchtalternatief in Istanbul kon w or­
den tegengeworpen. Het BVerwG volgde het oordeel dat sprake was van 
groepsvervolging. Sinds het m idden van de jaren  zeventig van de vorige eeuw 
werden christenen in Tur Abdin ernstig in hun bestaan bedreigd en waren zij 
vaak slachtoffer van gew elddadigheden van moslims die bestonden uit (poging 
tot) m oord, ontvoering, veediefstal en zaakbeschadiging. V anaf 1976 vluchtten 
daarom veel christenen uit de regio. Er b leef nog m aar een fractie van de 70.000 
christenen over. De Turkse overheid was niet in staat om de daden van de m os­
lims op grond van de in hoge mate door feodale stammen- en godsdienstige 
leiders bepaalde m achtsstructuur afdoende te bestraffen. Het BVerwG was het 
echter niet eens m et het oordeel van de lagere rechters dat aan eisers een binnen­
lands vluchtalternatief kon worden tegengeworpen. H et stelde daartoe vast dat 
eisers reeds aan vervolging onderworpen w aren geweest. In dat geval was terug­
keer slechts mogelijk ingeval het zeer onwaarschijnlijk was te achten dat zij bij 
terugkeer nogm aals aan vervolging zouden blootstaan. Aangezien ook de situa­
tie in Istanbul voor christenen als vijandig kon worden beschouwd en zij dus 
risico liepen op hernieuwde vervolging, m oesten eisers naar het oordeel van het 
BVerwG als Asylberechtigte worden erkend. In latere uitspraken van 6 oktober 
1987 en 16 ju n i 1988 kwam het BV erw G  hier op terug .93 De hoogste adm inistra­
tieve rechter oordeelde in deze uitspraken dat aan Turkse Syrisch-orthodoxe 
christenen in redelijkheid wel een binnenlands vestigingsalternatief in Istanbul 
kon worden tegengeworpen.
Op 1 m aart 1985 spraken Bond en deelstaten zich uit voor een Härtefall­
regelung voor alle Turkse christenen. Op basis van dit besluit zijn in novem ber 
1985 door Ausländerreferenten van Bond en deelstaten landelijke, uniforme 
procedureregels vastgesteld. Op basis van deze landelijke procedureregels zijn 
op deelstaatniveau ook procedureregels vastgesteld. Ik neem hier als voorbeeld 
de procedureregels van N iedersachsen .94 Deze regels traden op 1 januari 1986 in 
werking en regelden een drietal zaken.
92 BVerwG 9 C 599.81, NJW 1983, 2588. Zie ook BVerwG 9 C 600.81.
93 BVerwG 6 oktober 1987, InfAuslR 1988, 2, p. 57-59 en BVerwG 16 juni 1988, InfAuslR
1989, 3, p. 107-108.
94 InfAuslR 1986/3, p. 98-100.
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Allereerst werd de asielprocedure gezien als de m anier waarop Turkse 
christenen in aanmerking konden kom en voor verblijf in Duitsland. Voorts werd 
in aansluiting op de hierboven genoem de uitspraak van het BVerwG van 2 au­
gustus 1983 een speciale regeling voor Syrisch-orthodoxe christenen geschapen. 
Syrisch-orthodoxe christenen (in het bijzonder degenen die afkomstig w aren uit 
Tur Abin) van w ie de asielaanvraag definitief was afgewezen vóór 2 augustus 
1983 m oesten op de m ogelijkheid worden gewezen om een herhaalde aanvraag 
te doen. Zij mochten niet worden ondergebracht in een Gemeinschaftsunter- 
kunft95 en hen m ocht niet het recht worden ontnomen om arbeid te verrichten. 
Bij afwijzing van de asielaanvraag m oest worden bezien o f  de vreem deling in 
aanmerking kwam voor de Härtefallregelung en worden afgezien van een aan­
zegging tot vertrek o f  uitzetting.
Deze Härtefallregelung, die het tw eede onderdeel van de regeling betrof, 
hield in dat Turkse christenen die voor 31 decem ber 1985 Duitsland w aren b in ­
nengekom en en van wie de asielaanvraag definitief was afgewezen een tijdelijke 
verblijfsvergunning96 kregen indien sprake was van een schrijnend geval. Dit 
was het geval indien de afgewezen asielzoeker op het m om ent dat zijn asielaan­
vraag definitief werd afgewezen gedurende drie ja a r  in Duitsland verbleef, met 
name indien hij voor de machtswisseling in Turkije in septem ber 1980 was bin­
nengekomen. V erder diende hij aannemelijk te m aken dat hij alle banden met 
zijn land o f regio van oorsprong had verbroken en in Duitsland het centrum van 
zijn bestaan had gevonden. D it werd in het bijzonder aangenomen indien kinde­
ren in Duitsland naar school gingen, fam ilieleden bezig waren de Duitse taal te 
leren en passende huisvesting voorhanden was c.q. kwam. Tot slot m oest de 
afgewezen asielzoeker op basis van de sinds 1983 gevoerde discussie tussen 
deelstaten en Bond om aan Turkse christenen verblijf toe te staan erop hebben 
kunnen vertrouwen dat hij, onafhankelijk van de uitkom st van zijn asielprocedu­
re, in Duitsland kon blijven. A an deze laatste voorwaarde voldeden eigenlijk alle 
Turkse christenen die tot en m et 31 decem ber 1985 waren binnengekomen. De 
Härtefallregelung vond geen toepassing op personen die een ernstig gevaar 
vorm den voor de openbare orde. De om standigheid dat iemand sociale bijstand 
ontving was daarentegen geen belemmering voor de toepasselijkheid van de 
regeling.
H et derde onderdeel van de regeling bepaalde to t slot dat Turkse christenen 
van wie de asielaanvraag definitief was afgewezen en die niet onder de Härte­
fallregelung  vielen, verplicht waren terug te keren. Op hen waren de reguliere 
bepalingen uit het AuslG  en het A sylVfG van toepassing.
N a inwerkingtreding van het AuslG  1990 werd wederom  een categoriale 
regeling ten aanzien van de groep van Turkse christenen afgekondigd. Op basis 
van art. 32 AuslG  1990 kondigden de deelstaatministers van Binnenlandse Za-
95 Zie art. 53 AsylVfG.
96 Op basis van deze befristete Aufenthaltserlaubnis mocht tevens arbeid in loondienst 
worden verricht.
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ken in overeenstemming m et de Bondsm inister van Binnenlandse Zaken een 
regeling af ten aanzien van christenen (en jez id i’s) uit Turkije die to t 31 decem ­
ber 1989 Duitsland w aren ingereisd .97 Voorwaarde was dat buiten langdurige 
dakloosheid en het ontvangen van sociale bijstand dan wel jeugdzorg geen spra­
ke was van een uitzettingsgrond.
3.3.1.4. Analyse van de beleidsmaatregelen
Asielzoekers uit Turkije werden door de Duitse overheid begin jaren  tachtig van 
de vorige eeuw argwanend tegem oet getreden. Zij werden ervan beschuldigd de 
asielprocedure te m isbruiken om toegang to t de Duitse arbeidsmarkt te verkrij­
gen. A sielaanvragen werden in de regel afgewezen. Bij gebrek aan cijfers over 
uitzettingen is het echter onduidelijk o f  deze asielzoekers ook daadwerkelijk 
werden teruggestuurd naar Turkije. Aangezien de overheid zich op het standpunt 
stelde dat de situatie in Turkije niet zodanig was dat personen vervolging van de 
zijde van de overheid hadden te vrezen, heb ik het verm oeden dat dit in de prak­
tijk inderdaad gebeurde. Langzamerhand veranderde dit beeld ten opzichte van 
Turkse christenen. N adat de hoogste Duitse bestuursrechter in 1983 had geoor­
deeld dat Turkse christenen uit Oost-Turkije wel degelijk het risico liepen te 
worden vervolgd, besloten Bond- en deelstaatregeringen om specifieke beleids­
regels voor Turkse christenen in het leven te roepen. Opmerkelijk genoeg werd 
Turkse christenen nu wel aangeraden de asielprocedure te doorlopen om voor 
verblijf in aanmerking te komen. De overheid wees degenen van wie de asiel­
aanvraag definitief was afgewezen voor de uitspraak van het BV erw G  op de m o­
gelijkheid een herhaalde aanvraag in te dienen. V oor asielzoekers van wie de 
asielaanvraag desondanks werd afgewezen en die al gedurende een aantal jaren 
in Duitsland verbleven, werd een Härtefallregelung in het leven geroepen. A n­
dere uitgeprocedeerde asielzoekers w erden geacht naar Turkije terug te keren. In 
de jaren  negentig van de vorige eeuw tot slot werd voor Turkse christenen een 
categoriale regeling op basis van art. 32 AuslG  afgekondigd en konden zij op die 
basis in aanmerking kom en voor een verblijfsvergunning.
3.3.2. Tamils (1983-1990)
3.3.2.1. De omvang van de groep
Aangezien registratie van asielzoekers in Duitsland slechts gebeurt naar nationa­
liteit en niet naar etniciteit, is niet bekend welk deel van de asielzoekers uit Sri 
Lanka in onderstaande tabel Tamils zijn. A lgem een w ordt aangenomen dat het 
m erendeel van hen Tamils betrof.
97 BT-Drs. 13/5065, p. 11.
91
T ijd e l ij k e  b e s c h e r m in g  v a n  a s ie l z o e k e r s  in  d e  E U
In 1983 kwam 13% van alle asielzoekers in Duitsland (19.740) uit Sri Lan­
ka. Het was op dat m om ent de grootste asielzoekersgroep in Duitsland. In 1984 
steeg het aantal asielzoekers uit Sri Lanka aanzienlijk. Pieken in het aantal asiel­
zoekers vinden we verder in de jaren  1985 en 1989. In 1985 vroegen 17.380 
personen uit Sri Lanka om asiel. De piek in 1985 is te verklaren door de ernstige 
anti-Tamilprogrom in Sri Lanka in 1984. De piek in 1989 hield verband m et het 
m islukken van de Indiase vredesm issie, hetgeen leidde to t gevechten tussen 
Indiase vredestroepen (IPKF) en de m ilitante Tamil Tijgers (LTTE).
Asielaanvragen Sri Lanka (1983-1990) 98
Jaar A sielaanvragen Vl.status 
(16 GG)
Afwijzingen
1983 2.645 (= 13%)* NB NB
1984 8.063 (= 23%) 8%** 29%
1985 17.380 (= 24%  ) 37% 25%
1986 3.978 (= 4%) 2 1 % 6 6 %
1987 2.285 (= 4%) 16% 75%
1988 3.338 (= 3%) 1% 88 %
1989 7.758 (= 6 %) 0 ,1% 81%
1990 3.793 (= 2%) 0,5% 85%
Percentage van het totaal aantal in dat jaar in Duitsland aangekomen asielzoekers.
** Percentage van het totaal aantal in dat jaar genomen beslissingen op asielaanvragen van 
Sri Lankanen
In 1984 was het erkenningspercentage als vluchteling m inder dan 10%. Als 
gevolg van een voor Tamils gunstige uitspraak van het BVerwG eind 1984 liep 
het erkenningspercentage in 1985 op tot bijna 40%. In de daaropvolgende jaren  
zakte dit percentage tot 21%  in 1986 en tot m inder dan 1% in de jaren  1988 tot
1990. D it had wederom te m aken m et een beslissing van het BVerwG dat in 
decem ber 1985 oordeelde dat geen sprake was van groepsvervolging van T a­
mils. Ondanks het hoge percentage afwijzingen werden vanwege de burgeroor- 
logsituatie nauwelijks Tamils uitgezet naar Sri Lanka. W e zullen hieronder zien 
dat velen verbleven m et een Duldung o f  een Aufenthaltsbefugnis.
3.3.2.2. De reactie van de zijde van de overheid
Sinds begin jaren  tachtig van de vorige eeuw vroegen steeds m eer Tamils asiel 
aan. Deze aanvragen w erden overwegend afgewezen. Asielzoekers uit Sri Lanka 
werden gezien als economische vluchtelingen die via Oost-Berlijn Duitsland 
illegaal probeerden binnen te kom en en misbruik m aakten van het asielsysteem.
98 H.-I. von Pollern, ‘Die Entwicklung der Asylbewerberzahlen im Jahre 1983-1990’, ZAR 
2/1984, p. 110-112; 2/1985, p. 79-82, 2/1986, p. 67-70; 1/1987, p. 29-32; 2/1988, p. 61­
66; 1/1989, p. 23-28; 1/1990, p. 19-26; 2/1991, p. 78-85.
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Ter voorkom ing van deze inreis voerde de regering m et ingang van m aart 1980 
een visum plicht in voor burgers van Sri Lanka .99
N a de gewelddadige incidenten in Sri Lanka in ju li 1983 gingen m et name 
SPD politici de situatie van de Tamils anders beoordelen. Zo kondigde de SPD 
m inister van Binnenlandse Zaken van de deelstaat N ordrhein-W estfalen in au­
gustus 1983 aan geen Tamils uit te zetten naar Sri Lanka .100 CDU/CSU politici, 
zowel op federaal als op deelstaatniveau, alsook de media, bleven sceptisch ten 
opzichte van de asielm otieven van Tamils. Zij bleven Tamils zien als econom i­
sche vluchtelingen die m isbruik m aakten van het Duitse asielsysteem .101
Rechtbanken daarentegen zagen Tamils m eer en m eer als een etnisch ver­
volgde m inderheid in Sri Lanka. Het BVerwG oordeelde in oktober 1984 in haar 
eerste uitspraak over m ogelijke politieke vervolging van Tamils dat sprake was 
van groepsvervolging van Tamils in het zuiden van Sri Lanka. Het gevolg was 
dat het BAFl in 1985 een recordaantal positieve beslissingen nam op asielaan­
vragen .102 Tegelijkertijd nam  ook het aantal asielaanvragen aanzienlijk toe. De 
meeste Tamil asielzoekers kwam en Duitsland binnen via Oost-Berlijn, om dat ze 
voor deze reis geen visum nodig hadden. Hierop sloot de Duitse regering in ju li 
1985 een overeenkom st m et de D D R die dit land verplichtte om ook een visum ­
plicht te hanteren voor Sri Lankanen. Op deze m anier probeerde de regering de 
binnenkom st van nieuwe Tamil asielzoekers in Duitsland te beletten .103 D it is 
een van de belangrijkste redenen waarom in 1986 het aantal asielzoekers in 
Duitsland, m aar ook in de rest van Europa, flink terugliep.
Het aantal positieve asielbeslissingen nam  a f toen het BV erw G  vanaf de­
cember 1985 in een reeks van uitspraken oordeelde dat Tamils geen asielaan- 
spraak op basis van groepsvervolging hadden, aangezien van de Srilankaanse 
overheid geen politieke vervolging uitging die haar kon worden toegerekend .104 
Gewelddadigheden die werden begaan door door de Srilankaanse overheid in 
het noorden ingezette Singalese veiligheidstroepen geschiedden volgens de 
hoogste administratieve rechter enkel om de eenheid van de Srilankaanse staat te 
behouden. D it m oest worden gezien als een door de burgeroorlogsituatie inge­
geven motief. De overheid had volgens het BV erw G  geen politiek -  op Tamils -  
gericht motief. Tamils w erden niet om hun Tamil-zijn (ras) vervolgd, m aar 
veeleer vanwege hun handelingen als tegenstanders in een burgeroorlog. Boven­
dien probeerde de Srilankaanse overheid in de zuidelijke gebieden, die een Sin-
99 BT Drs. 9/741. 14.8.1981, S. 15.
100 Wolken 1988, p. 171.
101 Wolken 1988, p. 172-187.
102 Het erkenningspercentage als vluchteling lag in dat jaar op bijna 40%. Zie ook Salentin 
2002, p. 102.
103 Wolken 1988, p. 180.
104 BVerwG d.d. 3 december 1985, InfAuslR 1986, 85 (Tamilen-Urteil), 29 januari 1986,
16 juli 1986, InfAuslR 1986, 295. Zie ook Oeter 1987 voor een uitgebreide beschrijving 
van burgeroorlogvluchtelingen en het recht op politiek asiel.
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galese m eerderheid kenden, te voorkom en dat de situatie tussen Tamils en 
Singhalezen escaleerde.
Een aantal lagere rechters was het niet m et dit oordeel eens en erkende in 
een aantal individuele gevallen een asielaanspraak voor Tamils. Zo oordeelde 
het Beierse Verwaltungsgericht Ansbach in een uitspraak van 3 decem ber 1986 
dat Tamils, in het bijzonder jonge, mannelijke Tamils in de dienstplichtige leef­
tijd (17-35 jaar) een gegronde vrees hadden voor politieke vervolging. Deze 
Tamils werden volgens de rechtbank door de Singalese veiligheidstroepen niet 
enkel vervolgd om de eenheid van de Singalese staat te behouden, m aar ook 
vanwege (rassen)haat tegen de Tamilbevolking. H et feit dat deze vervolging in 
een burgeroorlogachtige situatie plaatsvond, kon naar het oordeel van de recht­
bank de conclusie niet rechtvaardigen dat er reeds daarom geen sprake was van 
een asielaanspraak. Ook het Verwaltungsgericht Stuttgart oordeelde in haar 
uitspraak van 24 april 1987 dat de Srilankaanse overheid verantwoordelijk kon 
worden gehouden voor de gewelddadigheden van de Singalese m eerderheid te ­
gen de Tamils in het zuiden. H et keerde zich bovendien tegen het Oberverwal­
tungsgericht in N ordrhein-W estfalen die in een uitspraak van 27 jun i 1986 uit 
overwegingen van rechtseenheid terugkwam  op een eerdere uitspraak waarin het 
een asielaanspraak van een jonge Tamil had erkend. In een situatie als waarvan 
in Sri Lanka sprake was, dienden dergelijke overwegingen van rechtseenheid en 
proceseconomie geen voorrang te hebben boven het bescherm ingsgebod van art. 
16 GG. Steeds m eer lagere rechters gingen zich dus in de loop der jaren  verzet­
ten tegen de lijn die het BVerwG in 1986 had ingezet.
Op 10 ju li 1989 oordeelde het Bundesverfassungsgericht (BVerfG), het 
grondwettelijk gerechtshof van Duitsland, dat m aatregelen van de Singalese vei­
ligheidstroepen als politieke vervolgingsm aatregelen konden worden gekw alifi­
ceerd. A sielaanvragen konden niet m eer worden afgewezen m et het enkele argu­
m ent dat Sri Lanka de eenheid van de staat w ilde behouden. Deze uitspraak leid­
de tot verschillende reacties in de deelstaten. Terwijl Tamils door rechtbanken in 
Baden-W ürttem berg en N ordrhein-W estfalen wel als vluchteling w erden erkend, 
werd hen in Hessen een binnenlands vluchtalternatief in het zuiden en westen 
van Sri Lanka tegengew orpen .105 B ijna zes ja a r  later erkende het BVerwG in een 
uitspraak van 20 jun i 1995 dat ten aanzien van Tamils uit Sri Lanka sprake was 
van groepsvervolging. D it hield in dat Tamils, ongeacht de individuele kenm er­
ken van de betrokkenen, in beginsel als vluchtelingen w erden beschouwd. In­
dien echter sprake was van ‘vervolgingsgevaar verm inderde om standigheden’, 
zoals bij de Europa Rückkehrer, dan m oest worden getoetst o f  deze het prim a 
facie-vluchtelingenschap deden vervallen.
Tamils van wie de asielaanvraag werd afgewezen, m aar die vanwege h u ­
manitaire gronden niet naar Sri Lanka konden terugkeren, kregen vaak een Dul­
dung. Ook kondigden deelstaten op basis van art. 54 AuslG  algemene Abschie-
105 Salentin 2002, p. 104-105.
94
3. T ijd e l ij k e  b e s c h e r m in g  in  D u it s l a n d
bungsstoppregelungen af, als gevolg waarvan Tamils een Duldung kregen .106 
Deze Duldungen werden vervolgens steeds w eer verlengd. Enkele Verwaltungs­
gerichte veroordeelden dit fenom een van Kettenduldungen} 01 Zij oordeelden dat 
de Duldung niet het geëigende vreem delingenrechtelijke instrum ent was om de 
betrokkenen verblijf in Duitsland toe te staan. Een Duldung was alleen bedoeld 
om het verblijf van iemand te regelen indien sprake was van uitzettingsbelem- 
m eringen van korte duur. H et verdere verblijf van iem and die te m aken had met 
een onafzienbare terugkeerbelem m ering diende door de verlening van een Auf­
enthaltserlaubnis te worden geregeld.
Behalve voor een Duldung konden Tamils ook in aanmerking kom en voor 
een Aufenthaltsbefugnis. Bij wijze van regularisatieregeling (Altfallregelung) 
besloten deelstaten m et toestem m ing van de Bond om Tamils uit Sri Lanka die 
tot 31 decem ber 1988 Duitsland waren binnengekom en alsook hun echtgenoten 
en minderjarige, ongehuwde kinderen die tot 31 decem ber 1990 waren binnen­
gekomen, in aanmerking te laten kom en voor een Aufenthaltsbefugnis op grond 
van art. 32 A uslG .108 Voorwaarde was dat buiten langdurige dakloosheid en het 
ontvangen van sociale bijstand dan wel jeugdzorg geen sprake was van een uit-
zettingsgrond .109
3.3.2.3. Analyse van de beleidsmaatregelen
De asielaanvragen van Tamils waarop het BAFl tot 1984 en in de periode 1988­
1991 een beslissing nam, w erden voornam elijk afgewezen. Teruggestuurd naar 
Sri Lanka w erden Tamils echter niet o f  nauwelijks vanwege de slechte algemene 
situatie aldaar. Velen w erden gedoogd op basis van een Duldung. W as men in 
het bezit van een dergelijke Duldung , dan kon men op grond van art. 30, lid 4 
AuslG  na twee jaa r in aanmerking kom en voor een Aufenthaltsbefugnis. Art. 35 
AuslG  bepaalde dat een vreemdeling die gedurende acht ja a r  in het bezit was 
van een Aufenthaltsbefugnis op grond van art. 35 AuslG  in aanmerking kon 
kom en voor een unbefristete Aufenthaltserlaubnis. De periode dat men in het
106 Van Eck 1999, p. 175. Zie bijvoorbeeld de Abschiebungsstoppregelung op grond van 
art. 54 AuslG van 5 augustus 1991 van de deelstaat Hamburg, InfAuslR 1991, 300. Deze 
hield in dat de uitzetting van o.a. Tamils naar Sri Lanka tot en met 31 december 1991 
werd opgeschort. Aan deze personen werd een tot 31 december 1991 geldige Duldung 
op basis van art. 55, lid 2 AuslG verstrekt. De mogelijkheid tot het verrichten van (on­
zelfstandige) arbeid mocht niet worden uitgesloten. Zie ook de rondzendbrief van de 
deelstaat Rheinland-Pfalz van 29 juli 1991, InfAuslR 1991, 300, waarin werd aangekon- 
digd dat de uitzetting van Tamils naar Sri Lanka tot en met 31 december 1991 werd op­
geschort.
107 VG Stuttgart, uitspraken van 16 augustus 1989 en 19 oktober 1989, VG München, 
uitspraak van 13 juni 1990.
108 BT-Drs. 13/5065, p. 11 (onder 1). Zie voor een deelstatelijke uitwerking hiervan de 
rondzendbrief van 29 juli 1991 van de deelstaat Rheinland-Pfalz, InfAuslR 1991, 300.
109 BT-Drs. 13/5065, p. 11 (onder 1).
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bezit was gew eest van een Aufenthaltsgestattung (tijdens de asielprocedure) o f 
een Duldung telde mee bij de berekening van de periode van acht jaar. N a een 
verdere periode van drie tot acht ja a r  kon men op basis van art. 27 AuslG  dan 
ook nog in aanmerking komen voor de Aufenthaltsberechtigung. D it zorgde 
ervoor dat anno 2002 de m eeste Tamils in het bezit waren van een sterke en 
zekere verblijfsstatus, dat w il zeggen ofwel een Aufenthaltserlaubnis ofwel een 
Aufenthaltsberechtigung o f  zelfs de Duitse nationaliteit hadden .110
3.3.3. Bosniërs (1992-2000)111
3.3.3.1. De aanleiding voor hun komst
V anaf het begin van de burgeroorlog in voormalig Joegoslavië kreeg Duitsland 
te m aken m et zeer grote aantallen asielzoekers daarvandaan. De redenen w aar­
om zoveel m ensen naar Duitsland vluchtten, zijn divers. De m eest voor de hand 
liggende reden is de geografische ligging van Duitsland. V erder bevonden zich 
reeds voor het uitbreken van de burgeroorlog veel personen uit Bosnië- 
Herzegovina in Duitsland. In de jaren  zestig en zeventig van de vorige eeuw 
waren op grote schaal werknemers uit Joegoslavië gekomen. Veel personen die 
de oorlog ontvluchtten, zochten hun toevlucht tot fam ilieleden en vrienden die al 
in Duitsland w aren .112 V erder heeft ook het relatief soepele toelatingsbeleid een 
belangrijke rol gespeeld.
3.3.3.2. De omvang van de groep 
Algemeen
Aan het einde van 1992 had Duitsland 235.000 vluchtelingen uit het voormalige 
Joegoslavië opgenomen. V ergeleken m et andere Europese landen stond D uits­
land ver bovenaan w at de toelating van deze vluchtelingen betrof .113 Toen eind
1995 het Dayton Vredesakkoord werd ondertekend, was Duitsland nog steeds 
het land m et de meeste vluchtelingen uit voorm alig Joegoslavië: 342.500. De 
U N H CR sprak in 1997 over een totaal aantal van 835.000 vluchtelingen dat 
Bosnië-Herzegovina had verlaten en waarvan er 345.000 in Duitsland verble­
110 Salentin 2002, p. 101-112.
111 De informatie uit deze paragraaf is grotendeels gebaseerd op een publicatie over Bosni­
sche vluchtelingen in Duitsland en in het bijzonder in Berlijn van het Europäisches Mi­
grationszentrum (EMZ), gepubliceerd op: www.emz-berlin.de/projekte_e/pj2/pj2_1.htm 
(website niet meer actief) en Kerber 1997b.
112 Zo bevonden zich in 1990 al 662.700 personen uit het voormalig Joegoslavië in Duits­
land.
113 Ter vergelijking: in Nederland waren op dat moment 6.300 Bosnische vluchtelingen en 
in het Verenigd Koninkrijk 4.000.
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ven .114 Van dit aantal keerden datzelfde jaa r 20.000 vluchtelingen vanuit D uits­
land terug naar hun geboorteland en 25.000 doorliepen de asielprocedure. Van 
de 300.000 vluchtelingen die overbleven was 79% moslim , 14% had een K roati­
sche achtergrond en 7% was Servisch, Rom a o f behoorde tot een andere bevol­
kingsgroep. In 2000 waren er nog m aar 37.000 vluchtelingen afkomstig uit Bos- 
nië-Herzegovina woonachtig in Duitsland. In vergelijking m et andere landen die 
m et grote aantallen Bosnische vluchtelingen te maken hebben gehad (zoals N e­
derland) verbleven in 2000 in Duitsland de m inste Bosnische vluchtelingen. Dit 
had alles te m aken m et het (gedwongen) terugkeerbeleid dat Duitsland na het 
Akkoord van Dayton in decem ber 1995 inzette.
Verdeling over de deelstaten
Als we de verdeling van de vluchtelingen over de diverse deelstaten bekijken, 
dan zien we dat in Baden-W ürttem berg, Bayern, H essen en Berlijn verreweg de 
meeste Bosnische vluchtelingen verbleven .115 Om een m eer evenwichtige verde­
ling tot stand te brengen, nam de IM K op 9 m aart 1994 een besluit tot ‘onm id­
dellijke verlichting van bovenproportioneel belaste deelstaten’. Het BAFl werd 
belast m et de verdeling. H iervoor hanteerde het een verdeelsleutel die overeen­
kwam m et die in art. 45 AsylVfG. In principe werd geprobeerd de (kern)familie 
bij elkaar te houden. W el ontstonden er problem en indien verdere fam ilieleden 
zich bij fam ilieleden wilden voegen die reeds in Duitsland verbleven. M et een 
aantal van 9.713 van de in totaal 37.000 Bosnische vluchtelingen was Berlijn in 
april 2000 de deelstaat w aar de m eeste Bosnische vluchtelingen woonden. Een 
meerderheid van hen was afkomstig uit Servië en behoorde tot de Rom a bevol­
kingsgroep.
3.3.3.3. De reactie van de zijde van de overheid 
Toegang en toelating
In Duitsland is nooit sprake gew eest van een algemene federale regeling die de 
verblijfsstatus van Bosnische oorlogsvluchtelingen regelde. Bosnische vluchte­
lingen kwam en op verschillende wijzen het land binnen, hetgeen tot gevolg had 
dat verschillende vreem delingenrechtelijke bepalingen van het A uslG  1990 op 
hen van toepassing waren.
114 Een aantal groepen werd buiten deze verdeling gehouden, te weten: zieken en gewon­
den, personen ten aanzien van wie garantieverklaringen waren afgegeven, quotavluchte- 
lingen en personen die in het bezit waren van een Kroaats, Joegoslavisch, Macedonisch 
of Sloveens paspoort dat na 31 december 1991 was afgegeven.
115 Dit had te maken met het feit dat met name in Baden-Württemberg en Bayern reeds vele 
Joegoslavische gastarbeiders, die in de jaren zestig en zeventig van de vorige eeuw naar 
Duitsland waren gekomen, verbleven.
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Visumplicht
M et de volkenrechtelijke erkenning van Bosnië-Herzegovina in april 1992 voer­
de Duitsland, net als de andere EG -lidstaten, een visum plicht in voor Bosniërs. 
Deze visum plicht belem m erde de kom st van asielzoekers aanzienlijk. Aangezien 
de visum plicht gedurende de gehele oorlog werd gehandhaafd en grensbewakers 
de expliciete opdracht kregen de toegang tot Duitsland van Bosnische vluchte­
lingen zonder visum o f verblijfsvergunning te weigeren, zijn veel Bosnische 
vluchtelingen Duitsland op illegale w ijze binnengekom en .116 Legale binnen­
kom st was alleen m ogelijk indien men een asielaanvraag indiende o f werd toe­
gelaten op basis van art. 32 A uslG  als onderdeel van een bijzonder hum anitair 
programma. Ook was legale binnenkom st mogelijk indien voor de vreemdeling 
een zogeheten Verpflichtungserklärung (garantieverklaring) onder art. 84 AuslG 
werd afgegeven. Deze verklaring, die meestal door in Duitsland verblijvende 
fam ilieleden, kerken o f  (welzijns)instanties werd afgegeven, hield in dat alle 
kosten voor opvang en levensonderhoud, inclusief medische kosten, werden 
gedekt. Op basis van een dergelijke verklaring kon dan m et toestem m ing van de 
lokale vreem delingendienst door de ambassade in het land van herkom st een 
inreisvisum worden verstrekt. A angezien er zich in Duitsland reeds vele Joego­
slavische burgers bevonden die in de jaren  zestig van de vorige eeuw als gastar­
beiders waren gekom en, kwam en veel vluchtelingen via deze weg naar D uits­
land.
Gedoogd verblijf hangende de asielprocedure
Van 1992 tot eind septem ber 1997 hebben Bosnische vluchtelingen in totaal 
ongeveer 43.114 asielaanvragen bij het BAFl ingediend. D it betekende dat 
slechts 12% van alle Bosnische vluchtelingen in Duitsland een asielaanvraag 
heeft ingediend. Velen vroegen geen asiel aan om dat ze op voorhand dachten 
dat dit, gelet op het erg lage erkenningspercentage van 1,3% voor Bosniërs, w ei­
nig zin zou hebben. Gemeentelijke vreem delingendiensten daarentegen, die te 
maken kregen m et personen die niet (meer) bij fam ilieleden terecht konden, 
verwezen deze personen echter naar de asielprocedure. Op deze wijze konden zij 
de verantwoordelijkheid op de Bond schuiven en een tegem oetkom ing in de 
opvangkosten van de asielzoekers ontvangen .117 Hoewel het BAFl al sinds het 
begin van de oorlog geen haast maakte m et het behandelen van asielaanvragen, 
besloot het vanaf eind jun i 1993 in principe helemaal geen beslissingen m eer te 
nemen. Redenen hiervoor w aren de onduidelijkheid van de situatie in Bosnië en 
de verwachting dat een speciale status voor burgeroorlogvluchtelingen zou w or­
den gecreëerd. Ook angst voor de publieke opinie bij negatieve beslissingen 
speelde w aarschijnlijk een rol. Eind 1994 m oest op 25.000 aanvragen nog een 
eerste beslissing worden genom en .118 U iteindelijk heeft slechts een uiterst klein
116 Büllesbach 1995, p. 10.
117 Cyrus & Vogel 2003, p. 6 .
118 iGc 1995, p. 120 (country report Germany).
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percentage naar aanleiding van een asielaanvraag een verblijfsvergunning voor 
vluchteling (Aufenthaltserlaubnis) o f  een Duldung gekregen. De rest van de 
aanvragen werd afgewezen o f  het BAFl besloot de procedure niet door te zetten 
o f  te beëindigen. D it had tot gevolg dat velen hun asielaanvraag introkken.
Asielaanvragen en beslissingen op aanvragen van Bosniërs in Duitsland (1992-
1997)*™
Jaar Asiel-
aanvra­
gen
Beslis­
singen
Vl.status
16/16a
GG
Hum.
status
verleend
door
BAFl
Verblijf 
op andere 
gronden
Erken-
nings-
percen­
tage
Toewij­
zingen
Afwij­
zingen
1992 6.197 1.245 28 1.022 0 195 2.7
1993 21.240 4.653 59 1.913 0 2.681 3
1994 7.298 6.513 14 488 0 6.011 2.6
1995 5.217 35 286 68 5.775 10.9
1996 1.939 16 1.055 5 6.081 1.5
1997 (tot 
1/10)
1.223 18 16.596 17 5.356 0.1
Uit deze tabel blijkt dat asielaanvragen slechts in weinig gevallen leidden tot de verle­
ning van de vluchtelingenstatus, maar veel meer tot andere ‘statussen’. Bovendien 
wordt ook duidelijk dat er nauwelijks inhoudelijke beslissingen werden genomen.
Verblijf op basis van een verblijfsvergunning op grond van art. 32 
Op 22 mei 1992 nam de IM K een besluit op basis van art. 32 AuslG. In dit be­
sluit werd voor de toelating van Bosnische vluchtelingen een aantal regelingen 
getroffen.
Allereerst werd aan Bosniërs ten aanzien van wie een hierboven beschre­
ven Verpflichtungserklärung op grond van art. 84 A uslG  was afgegeven, een 
visum verleend voor de duur van drie maanden. Gedurende die drie maanden
119 Kerber 1997b, bijlage 4.
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gold een arbeidsverbod. N a die drie m aanden kon een Aufenthaltsbefugnis o f 
een Duldung worden verleend. D it kon per deelstaat verschillen. V olgens infor­
matie van de deelstaten w aren op 30 jun i 1994 39.177 personen in het bezit van 
zo ’n verklaring .120
V erder werd op basis van dit besluit aan de hand van quota (Humanitäre 
Sonderkontingente) aan in totaal 17.000 Bosnische vluchtelingen een Aufent­
haltsbefugnis verleend. D it betrof ongeveer 10.000 ‘treinvluchtelingen’ die zich 
in Kroatië bevonden en per trein naar Duitsland werden gebracht121 en 7.000 ex- 
gedetineerden, fam ilieleden en andere bijzonder kwetsbare personen, zoals ge­
traum atiseerde vrouwen en kinderen. Zij w erden aan de hand van een verde- 
lingssleutel over de deelstaten verdeeld.
Tot slot konden zieken en gewonden voor wie geen adequate zorg in de re ­
gio van herkom st bestond (Medevacs), in aanmerking komen voor een A u­
fenthaltsbefugnis voor m edische behandeling in Duitsland. Deze m edische eva­
cuaties vonden plaats via speciale evacuatieprogram m a’s van IOM  en UNHCR.
Geen toepassing van art. 32a AuslG
De sinds 1 ju li 1993, als onderdeel van het asielcompromis, in het A uslG  opge­
nomen, specifiek op (burger)oorlogsvluchtelingen gerichte regeling in art. 32a 
A uslG  is tijdens de burgeroorlog in voormalig Joegoslavië niet toegepast, aan­
gezien Bond en deelstaten het niet eens konden worden over de verdeling van de 
vluchtelingen en de kosten.
Verblijf op basis van een Duldung op grond van art. 54 AuslG  
In het IM K-besluit van 22 mei 1992 werd ook een besluit tot verlening van 
categoriaal uitstel van vertrek opgenomen. D it beleid was gebaseerd op art. 54 
AuslG  en gold aanvankelijk tot 31 m aart 1995.122 Aan verreweg het m erendeel 
van de Bosnische vluchtelingen werd op deze grond een Duldung verleend. 
Volgens statistieken van het BAFl was eind jun i 1994 80% van de Bosnische 
vluchtelingen in het bezit van een Duldung.
Illegaal verblijf
D aarnaast verbleven er ook Bosniërs zonder verblijfsvergunning o f Duldung in 
Duitsland. Voorwaarde voor een Duldung was het hebben van identiteitsdocu­
menten. Personen die niet in het bezit waren van dergelijke docum enten en die
120 Büllesbach 1995, p. 11.
121 Eind juli 1992 werd een groep van ongeveer 5.000 vluchtelingen met Duitse treinen 
opgehaald uit de Kroatische stad Karlovac. Aan boord van de trein werden door de au­
toriteiten collectieve visa opgesteld die aanvankelijk een geldigheidsduur hadden van 
drie maanden. Voor de opvang van de treinvluchtelingen spraken Bond en deelstaten af 
ieder vijftig procent van de kosten te dragen. Zie Huber 1994, p. 30 en Boevink 1992.
122 Dit beleid is daarna nog met een half jaar verlengd tot eind september 1995.
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geen geld hadden om een nieuw paspoort aan te schaffen, verbleven illegaal in
D uitsland .123
Terugkeer (1996-2000)
Op 14 decem ber 1995 werd het Vredesakkoord van Dayton ondertekend. Eén 
dag na ondertekening van dit akkoord besloot de IM K dat Bosnische vluchtelin­
gen gefaseerd zouden m oeten terugkeren en dat Duldungen en verblijfsvergun­
ningen niet langer zouden worden verlengd. Op 26 januari 1996 kwam de IM K 
m et een gedetailleerd besluit over deze gefaseerde terugkeer.124 D it besluit hield 
terugkeer in diverse fases in.
Eerste fase
Onderdeel van het besluit was om bestaande verblijfsvergunningen en Duldun­
gen beperkt te verlengen tot 30 jun i 1996 in de vorm van een Duldung. Ook 
werd -  ter stimulering van vrijwillig vertrek -  aan Bosniërs de mogelijkheid 
geboden om voor maximaal tw ee m aanden een bezoek te brengen aan hun thuis­
land en om deel te nem en aan de verkiezingen. V anaf 1 ju li 1996 was het de 
bedoeling dat alleenstaanden, volwassenen m et echtgenoten en/of minderjarige 
kinderen die in Bosnië-Herzegovina woonden en getrouwde stellen zonder k in­
deren terugkeerden. Deze terugkeer m oest m idden 1997 gerealiseerd zijn. U it­
gezonderd van de eerste fase waren getraum atiseerde personen die een medische 
behandeling in Duitsland ondergingen, personen die 65 ja a r  oud waren en geen 
fam ilieleden m eer hadden in Bosnië-Herzegovina, m aar die wel fam ilieleden in 
Duitsland hadden die in het bezit waren van een perm anente verblijfsvergun­
ning, personen die waren opgeroepen om als getuige voor het Internationaal 
Strafhof (ICC) in Den Haag te verschijnen en scholieren en leerlingen van wie 
verwacht werd dat zij hun opleiding in de nabije toekom st zouden voltooien. 
Deze personen werden in het bezit gesteld van een Duldung. Op 19 septem ber
1996 besloot de IM K op instigatie van de federale regering de aanvangsdatum 
van deze fase te verleggen naar 1 oktober 1996.
Tweede fase
Gedurende de tweede fase die op 1 mei 1997 begon, dienden allereerst families 
m et minderjarige kinderen terug te keren. Als laatste groep zou m oeten terugke­
ren de getraum atiseerde vluchtelingen die nog steeds onder medische behande­
ling stonden en de leerlingen die voor 26 januari 1996 aan hun opleiding waren 
begonnen en deze nog niet hadden afgemaakt. Ouderen boven de 65 jaa r en 
personen die als getuigen waren opgeroepen voor het ICC in Den Haag werden 
wederom uitgezonderd van terugkeer.
123 Siegel 1996.
124 Zie persbericht van de voorzitter van de IMK senator H. Wrocklage, Hamburg, bij het 
besluit van de IMK van 26 januari 1996, InfAuslR 4/96, 162.
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In jun i 1997 besloot de IM K dat m et name bij de terugkeer van personen 
m et Bosnische o f  Kroatische achtergrond naar de Servische Republiek de nodige 
voorzichtigheid in acht m oest worden genom en .125 Het deed dit naar aanleiding 
van berichten van het M inisterie van Buitenlandse Zaken en diverse internatio­
nale hulporganisaties waaruit bleek dat personen bij terugkeer te vrezen hadden 
voor lijf en leden. Ook de regering besloot dat aan deze uitzetting een lage prio­
riteit m oest worden toegekend .126 In ju li 1997 benoem de de regering een specia­
le commissaris die zich bezig m oest gaan houden m et de terugkeer van B osni­
sche vluchtelingen.
Flankerende maatregelen
Om de terugkeer als ook oriënterende bezoeken van Bosnische vluchtelingen 
aan hun thuisland te vereenvoudigen, sloot Duitsland op 29 mei 1996 een tran- 
sitovereenkomst m et Oostenrijk, Zwitserland, Kroatië en Slovenië .127 Op 20 no­
vem ber 1996 sloot de Duitse regering eveneens een terugnam eovereenkom st 
m et Bosnië-H erzegovina .128
Ter stimulering van vrijwillige terugkeer werden onder m eer m et de hulp 
van IOM diverse terugkeerprogram m a’s georganiseerd. Veelal bestonden deze 
program m a’s uit financiële steun, m aar ook w erden m ogelijkheden gecreëerd 
voor bijvoorbeeld jonge Bosnische vluchtelingen om onderwijskwalificaties te 
verkrijgen. Bovendien werden oriëntatie- o f  go-and-see bezoeken georganiseerd 
en werd gezam enlijk vervoer naar Bosnië geregeld. Voorwaarde voor deelname 
aan een terugkeerprogram m a was m eestal dat nog lopende (asiel)aanvragen 
w erden ingetrokken .129 Eind jun i 1997 was volgens een persbericht van het M i­
nisterie van Binnenlandse Zaken ongeveer een vijfde van het oorspronkelijke 
aantal van 345.000 Bosnische vluchtelingen op vrijw illige basis teruggekeerd .130 
Indien de Bosnische vluchtelingen niet vrijw illig w ilden terugkeren voordat de 
uiterste term ijn voor vertrek verliep, bekeken de autoriteiten o f  gedwongen ver­
trek mogelijk w as .131 In sommige gevallen, m et name indien terugkeer naar de 
Servische Republiek aan de orde was, hielden rechtbanken deze uitzetting te­
gen .132 Sommigen kwamen in aanmerking voor hervestiging (resettlement) in de 
Verenigde Staten.
125 Op dat moment betrof dit ongeveer 150.000 Bosniërs. Zie Migration News Sheet, July 
1997, p. 8 .
126 BT-Drs. 13/7994, 18.06.1997, p. 2.
127 BGBl. 1996 II, p. 2656.
128 BGBl. 1997 II, p. 742.
129 EMZ 2000, par. 2.1.
130 Persbericht van het Ministerie van Binnenlandse Zaken, 15 augustus 1997.
131 In totaal werden 3.217 gevallen van gedwongen vertrek geregistreerd. Zie Bosswick 
2000, p. 53.
132 Kerber 1997b, p. 19.
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3.3.3.4. Analyse van de beleidsmaatregelen
Uit het voorgaande is duidelijk gebleken dat de Duitse regering geen eenduidig 
beleid ten aanzien van Bosniërs hanteerde. E r werden diverse, al dan niet op 
bestaande wetgeving gebaseerde, m aatregelen afgekondigd. Sommige Bosniërs 
werden gedoogd, anderen kregen een daadwerkelijke verblijfstitel. H et gedogen 
nam zowel de vorm aan van het verlenen van een form ele Duldung als van in­
form eel gedogen, dat wil zeggen het geen beslissing nemen op asielaanvragen. 
H et form ele gedogen gebeurde vaak op initiatief van deelstaatregeringen op 
basis van art. 54 AuslG. In verhouding werden weinig asielverzoeken ingediend. 
Indien Bosniërs een verblijfstitel kregen dan was dit vaak een Aufenthaltsbefug­
nis op basis van art. 32 AuslG. Slechts een klein percentage werd als vluchteling 
erkend. Het Dayton Akkoord, gesloten in decem ber 1995, was een om slagpunt 
in de wijze waarop Bosnische vluchtelingen door de Duitse autoriteiten werden 
behandeld. De ondertekening van het akkoord was voor de Duitse regering een 
duidelijk signaal dat Bosnische vluchtelingen niet langer bescherm ing nodig 
zouden hebben. V anaf toen stond alles in het teken van eerst nog vrijwillige 
terugkeer, m aar later ook gedwongen terugkeer. Deze terugkeer verliep in fases. 
Bosniërs die nog niet ‘aan de beurt w aren’ om terug te keren, w erden gedoogd. 
Soms kregen zij een Duldung, vaak ook niet. Ten aanzien van personen die 
m oesten terugkeren naar de Servische Republiek achtten de autoriteiten de situa­
tie zelfs zo gevaarlijk dat zij besloten dat aan hun uitzetting een lage prioriteit 
m oest worden toegekend. A l m et al verbleef er, ook geruim e tijd na het einde 
van het conflict, een categorie Bosnische vluchtelingen in Duitsland die geen 
perm anent verblijfsrecht had. Tijdens een bijeenkom st op 18 en 19 novem ber 
1999 besloot de IM K dat Bosnische vluchtelingen die nog steeds in Duitsland 
waren niet in aanmerking kwamen voor een zogeheten regularisatieregeling. Zij 
hadden dus geen enkel uitzicht op een perm anente verblijfsvergunning. M et 
uitzondering van personen die m oesten getuigen voor het ICC in Den Haag en 
personen die 65 jaa r  o f  ouder waren, kwam niem and m eer in aanmerking voor 
een verblijfstitel.
3.3.4. Etnische Albanezen uit Kosovo (1997-2000)
3.3.4.1. De omvang van de groep
Aangezien Kosovo onderdeel vormde van de FRJ, bestaande uit Servië en M on­
tenegro, is het relevant cijfers m et betrekking tot asielaanvragen afkomstig van 
personen uit de FRJ te vermelden. In 1998 was 8 8%  van de asielaanvragen uit 
de FRJ afkomstig van Kosovaren. In 1999 lag dit percentage op 6 6 %  en in 2000 
op 34%. Ook h ier geldt dat asielaanvragen niet worden geregistreerd aan de 
hand van etniciteit, m aar aan de hand van nationaliteit. H et ligt voor de hand dat 
de m eeste aanvragen werden ingediend door etnisch A lbanezen ut Kosovo.
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Asielaanvragen van personen uit de FRJ (Servië en Montenegro)(1997-2000)133
Jaar Asielaanvragen Vl.status (16 GG 
en 51, lid 1 AuslG)
Afwijzingen
1997 14.789 2,5%  * 46%
1998 34.979 2,5%  (eerste asiel­
aanvragen)
0,3 %  (herhaalde 
asielaanvragen)
54% (eerste 
asielaanvragen) 
41%  (herhaal­
de asielaanvra­
gen)
1999 31.451 1,3% 54%
2 0 0 0 11.121 0 ,8% 51%
Percentage van het totaal aantal in dat jaar genomen beslissingen op asielaanvragen van
personen uit de FRJ.
U it bovenstaande tabel is a f te leiden dat asielaanvragen van personen uit de FRJ 
nauwelijks leidden tot verlening van de vluchtelingenstatus. Ongeveer de helft 
van de aanvragen werd afgewezen. Geschat wordt dat in de zom er van 1999 
ongeveer 180.000 Kosovaren m et een Duldung in Duitsland verbleven .134
3.3.4.2. De reactie van de zijde van de overheid
Toegang en toelating
Toen het Kosovo-conflict een aanvang nam, kampte Duitsland nog steeds met 
een overbelast tijdelijk bescherm ingssysteem  als gevolg van de vele Bosnische 
vluchtelingen die sinds het begin van de jaren  negentig van de vorige eeuw nog 
in Duitsland waren. Ook al w aren de m eeste Bosnische vluchtelingen al dan niet 
gedwongen teruggekeerd, e r was nog steeds een aanzienlijk aantal aanwezig in 
Duitsland. Geschat wordt dat dit zo ’n 100.000 Bosniërs betrof.
Om de reactie van de Duitse overheid op de kom st van de etnische A lbane­
zen uit Kosovo goed te kunnen analyseren, m oet onderscheid worden gem aakt 
tussen drie categorieën migranten: asielzoekers, quotavluchtelingen en vreem de­
lingen die op informele w ijze naar Duitsland kw am en .135
De eerste categorie bestond uit asielzoekers. In 1998 vroegen bijna 35.000 
Kosovaren asiel aan in D uitsland .136 Ook al bestaan geen exacte cijfers over het 
aantal Kosovo Albanezen dat een asielaanvraag indiende, aangenomen mag 
worden dat dit het m erendeel betrof. Ook in de eerste m aanden van 1999 dien­
den Kosovo Albanezen enkele duizenden asielaanvragen per m aand in. A anvan­
kelijk stelde de overheid zich op het standpunt dat de situatie in Kosovo veilig
133 H.-I. von Pollern, ‘Die Entwicklung der Asylbewerberzahlen im Jahre 1997-2000’, ZAR 
3/1998, p. 128-134; 3/1999, p. 128-134, 2/2000, p. 77-83; 2/2001, p. 76-83.
134 Hailbronner 2002, p. 494.
135 Koser 2000, p. 26-28.
136 UNHCR Statistical Unit, Kosovo Crisis Update (1999).
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was en dat geen gevaar bestond voor etnische vervolging. A sielaanvragen w er­
den afgewezen. Sommige rechtbanken waren dezelfde mening toegedaan. Eén 
maand voor het begin van de NAVO bom bardem enten -  in februari 1999 -  oor­
deelde een rechtbank in Hessen nog dat Kosovo Albanezen veilig naar Kosovo 
konden terugkeerden. In m aart 1999 werd door het BAFl echter een besluitmo- 
ratorium ten aanzien van asielaanvragen van Kosovaren afgekondigd .137 De 
reden hiervoor was dat de huidige en toekom stige situatie in Kosovo dermate 
onduidelijk was dat geen beslissingen konden worden genomen. De rechtbanken 
volgden dit oordeel. Pas in oktober 1999 werd het besluitm oratorium  opgehe­
ven. V anaf dat m om ent w erden asielaanvragen van Kosovaren w eer voornam e­
lijk afgewezen.
De tweede groep van Kosovo A lbanezen arriveerde tussen april en mei 
1999 onder een quotaregeling .138 In april 1999 besloten Bond en deelstaten om
10.000 voornam elijk kwetsbare Kosovo A lbanezen, zoals oude en zieke mensen, 
kinderen en vrouwen, uit vluchtelingenkam pen in M acedonië op te nemen. Een 
maand later besloten Bond en deelstaten dit aantal, ondanks aanvankelijk protest 
van enkele deelstaten, te verdubbelen .139 U iteindelijk zijn ongeveer 15.000 
Kosovo A lbanezen als quota vluchteling toegelaten .140 Deze quota vluchtelingen 
w erden volgens de voor asielzoekers geldende verdeelsleutel141 over de deelsta­
ten verdeeld en kwam en in aanmerking voor een Aufenthaltsbefugnis op basis 
van art. 32a AuslG. Deze bepaling, die tot doel had de asielprocedure te ontlas­
ten en tijdelijke bescherm ing te verlenen aan groepen in plaats van aan individu­
en, was in 1993 in de w et opgenomen en in principe geschreven voor Bosnische 
oorlogsvluchtelingen .142 Deze vluchtelingen hebben echter nooit een dergelijke 
verblijfstitel gehad. Op het m om ent dat de bepaling van kracht werd, waren de 
meeste Bosnische quotavluchtelingen immers al in Duitsland en de overheid 
wilde de status niet aan ‘spontaan’ binnengekom en migranten verstrekken. B o­
vendien konden Bond en deelstaten het niet eens worden over de financiering. 
De verblijfstitel werd in beginsel voor drie m aanden verstrekt, m aar kon worden 
verlengd indien de (burger)oorlog aanhield. Zie voor m eer details par. 3.2.2.1. 
Deze status maakte het m ogelijk om arbeid te verrichten en stond ook gezins­
hereniging toe. D it betekende dat een quotum van 10.000 vluchtelingen gem ak­
kelijk kon oplopen tot 30.000 Kosovaren. D it baarde de deelstaten die een aan­
zienlijk deel van de kosten van huisvesting en sociale voorzieningen voor hun
137 Raadsdocument 11809/99 (ASILE 35), 21 oktober 1999.
138 IMK-besluit van 8 april 1999.
139 IMK-besluit van 6 mei 1999.
140 European Forum for Migration Studies (EFMS), Migration Report (20) (August 1999), 
Bamberg. Tijdens de IMK op 6 mei 1999 werd al afgesproken dat eerst 5.000 personen 
zouden worden opgenomen en de resterende 5.000 pas als de overige EG-lidstaten hun 
quota nagenoeg volledig hadden ingevuld.
141 Art. 45 AsylVfG.
142 Deze status werd in het kader van het zogeheten Asylkompromiß in juli 1993 in het 
AuslG opgenomen.
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rekening m oesten nemen, grote zorgen. Daarnaast bestond in Duitsland het idee 
dat andere EU -lidstaten -  gezien hun houding tijdens de oorlog in Bosnië -  geen 
verantwoordelijkheid w ilden nem en voor het ‘vluchtelingenprobleem ’. De 
meeste EU -landen hanteerden immers ook nu veel lagere quota die ze bovendien 
nauwelijks opvulden. Begin m ei 1999 hadden alleen N ederland en België hun 
opgegeven quota, respectievelijk 2.000 en 1.200, opgevuld. In het V erenigd 
Koninkrijk daarentegen werden op dat m om ent slechts 330 quotavluchtelingen 
opgevangen .143 Hierbij gaat het om absolute aantallen. Indien deze absolute 
cijfers worden afgezet tegen de bevolkingsgrootte, wordt het verschil tussen 
bijvoorbeeld N ederland en Duitsland aanzienlijk m inder groot. Bovendien was 
het aandeel van Duitsland aan het totale pakket van EU-m aatregelen als reactie 
op de Kosovo-crisis (m ilitaire troepen, materieel, bijdrage aan ondersteuningsac- 
ties) een stuk m inder groot.144 Ongeveer 10% van de 15.000 toegelaten quota­
vluchtelingen was in augustus 1999 vrijwillig naar Kosovo teruggekeerd. Eind 
oktober 1999 stelden Bondsm inister en deelstaatministers officieel vast dat 
Kosovo Albanezen niet langer in aanmerking kwam en voor een Aufenthaltsbe­
fugnis  op basis van art. 32a AuslG. Aufenthaltsbefugnisse die op 31 oktober 
1999 afliepen, w erden niet m eer verlengd. Deze personen m oesten Duitsland 
voor eind novem ber 1999 verlaten. In een latere brief werd deze term ijn ver­
lengd tot 1 m aart 2009. In de tussentijd kregen zij een Duldung.
De derde categorie bestond uit vreem delingen die Duitsland op informele 
wijze w isten te bereiken. Veel Kosovaren die zich in A lbanese o f  M acedonische 
vluchtelingenkam pen bevonden o f waren gevlucht naar derde landen, zoals 
Hongarije, vluchtten naar familie in Duitsland. In Duitsland was immers op het 
m om ent van het conflict al een grote Kosovaarse gem eenschap woonachtig. H et 
aantal migranten dat op deze wijze naar Duitsland kwam, laat zich m oeilijk 
schatten. Duidelijk is dat het er aanzienlijk m inder waren dan de 330.000 Bosni­
sche vluchtelingen die ten tijde van de oorlog in Bosnië op deze wijze naar 
Duitsland kwamen. De m ogelijkheden voor deze personen om legaal naar fam i­
lieleden in Duitsland te kom en, waren uiterst beperkt. Bezoekersvisa w erden 
niet verstrekt, aangezien niet te verwachten was dat de Kosovaren binnen een 
periode van drie m aanden w eer zouden terugkeren. Ook binnenkom st m et een 
visum op basis van art. 30 A uslG  was slechts in wenigen exorbitanten Einzelfäl­
len mogelijk. Bovendien m oesten zowel de consulaire vertegenwoordiging in 
het buitenland als de lokale vreem delingendienst als het presidium  van het dis- 
trictsbestuur van de deelstaat als de Bondsm inister van Binnenlandse Zaken 
ervan overtuigd zijn dat sprake was van dringende hum anitaire gronden .145 Op 
8 april 1999 had het Bondsministerie van Binnenlandse Zaken bovendien in een
143 Dit waren evenveel quotavluchtelingen als Thüringen, een van de kleinste Duitse deel­
staten, had opgevangen.
144 Koser 2000, p. 35.
145 Brief van het Ministerie van Binnenlandse Zaken van Baden-Württemberg van 6 mei 
1999 over de opname van Kosovo Albanezen, kenmerk 4-13-JUG/45.
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aan de grenspolitie gericht besluit laten weten dat personen uit voorm alig Joego­
slavië (inclusief Kosovo) die in het grensgebied werden aangetroffen terugge­
stuurd dienden te worden indien zij niet in het bezit w aren van een geldige ver­
blijfstitel. 146
Terugkeer en regularisatie
Van jun i 1999 tot m idden m aart 2001 keerden 85.500 personen naar Kosovo te ­
rug. Ongeveer 7.400 personen m oesten gedwongen terugkeren. In novem ber 
1999 besloot de IM K officieel dat terugkeer naar Kosovo mogelijk w as .147 De 
voorkeur werd gegeven aan vrijwillige terugkeer, m aar ook m et gedwongen 
terugkeer m oest rekening worden gehouden. Als eerste zouden ‘crim inelen’ ge­
dwongen terug moeten keren. V anaf het voorjaar van 2000 zou deze gedwongen 
terugkeer dan in grotere omvang plaatsvinden .148 Om de terugkeer zo soepel 
mogelijk te doen verlopen, sloot Duitsland allereerst bilaterale transitovereen- 
komsten m et M acedonië en Albanië en op 21 m aart 2000 w erd een multilaterale 
transitovereenkom st gesloten tussen Albanië, Bosnië-Herzegovina, Duitsland, 
Italië, Kroatië, Oostenrijk, Zwitserland, Slovenië en H ongarije .149 Deze laatste 
overeenkom st maakte het m ogelijk dat burgers van Joegoslavië, inclusief K oso­
vo A lbanezen, m et het oog op hun terugkeer, een vrijwillige, eenm alige en vi- 
sumvrije doorreis door de verdragspartijen konden maken. Voorwaarde was wel 
dat de betreffende persoon in het bezit was van een Joegoslavisch reisdocum ent 
of, ingeval van terugkeer naar Kosovo, een EU  Laissez Passer. Albanië maakte 
een voorbehoud en wilde de overeenkom st alleen op Kosovo A lbanezen toepas­
sen.
In novem ber 2000 tro f de IM K  een regeling voor burgeroorlogvluchtelin- 
gen uit Bosnië-Herzegovina en Kosovo die niet konden terugkeren .150 Ondanks 
dat deze regeling prim air zag op ernstig getraum atiseerde personen uit Bosnië- 
Herzegovina, bevatte deze regeling ook een aantal specifieke bepalingen voor
146 Zie de brief van het Innenministerium Baden-Württemberg van 26 april 1999 (kenmerk 
4-13-JUG/45) onder punt 3 (Zurückschiebungen).
147 Beschlussniederschrift über die 159. Sitzung der Ständigen Konferenz der Innenminis­
ter und -senatoren der Länder am 18.19. November 1999 in Görlitz, behorend bij een 
brief van het Ministerie van Binnenlandse Zaken van Baden-Württemberg van 24 no­
vember 1999, kenmerk 4-13-JUG/45.
148 Zie voor een overzicht van de diverse Erlasse und Weisungen van de verschillende deel­
staten over terugkeer naar Kosovo het overzicht van UNHCR Berlin van 24 mei 2000 
(100.K0S/1039/KL/roc).
149 Vereinbarung über die Gestattung der Durchreise ausreisepflichtiger jugoslawischer 
Staatsangehöriger vom 21.03.2000: zie bijlage bij de brief van het Bundesministerium 
des Innern d.d. 27 maart 2000 (kenmerk: A4-125 610-Jug/5).
150 Beschlussniederschrift über die 165. Sitzung der Ständigen Konferenz der Innenminis­
ter und -senatoren der Länder am 24. November 2000 in Bonn (no. 8), behorend bij een 
brief van het Ministerie van Binnenlandse Zaken van Baden-Württemberg van 9 februa­
ri 2001, kenmerk 4- 13-BOS/85.
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vluchtelingen uit Kosovo. Zo kon aan gem engd etnische echtparen en families 
die afkomstig waren uit een gedeelte van Kosovo w aar geen bescherming was 
voor m inderheden, onder bepaalde voorwaarden, een Aufenthaltsbefugnis voor 
de duur van zes m aanden worden verleend .151 Ook alleenstaande minderjarige 
vluchtelingen uit Kosovo, voor zover zij wees waren o f  indien de verblijfplaats 
van hun ouders niet vast te stellen was, konden in aanmerking kom en voor een 
verblijfstitel. V erder bestond ook voor personen die m oesten getuigen voor het 
ICC in Den Haag en hun fam ilieleden de m ogelijkheid om in aanmerking te 
kom en voor een Aufenthaltserlaubnis. D aarnaast w aren de ministers van B in­
nenlandse Zaken van de deelstaten het erover eens dat Duldungen van op de 
arbeidsmarkt werkzam e Kosovaren tot en m et 31 ju li 2001 en die van hun fam i­
lieleden tot en m et 30 april 2001 verlengd m oesten worden. Deze laatste termijn 
werd op de daaropvolgende IM K  van 15 februari 2001 ook op 31 ju li 2001 ge-
152zet.
In mei 2001 besloot de IM K tot een regularisatieregeling voor personen uit 
Bosnië-Herzegovina en Joegoslavië (inclusief Kosovo) die Duitsland m oesten 
verlaten, m aar op de arbeidsmarkt werkzaam  w aren .153 Voorwaarde was dat 
deze personen op 15 februari 2001 gedurende minstens zes jaa r ononderbroken 
legaal verblijf in Duitsland hadden gehad; gedurende m eer dan twee ja a r  op de 
arbeidsmarkt werkzaam w aren gew eest en de werkgever dringend behoefte had 
aan de werknemer. Deze personen kregen vervolgens, net als hun echtgenoten 
en minderjarige kinderen, voor de duur van twee ja a r  een verblijfstitel in de 
vorm van een Aufenthaltsbefugnis. In aanvulling op deze regeling werd ook nog 
een aantal andere regelingen getroffen. Zo konden ook personen uit Joegoslavië 
(inclusief Kosovo) die op 10 m ei 2001 65 jaa r  o f  ouder waren en geen fam ilie­
leden in het herkomstland, m aar wel fam ilieleden m et een perm anent verblijfs­
recht in Duitsland hadden, in aanmerking kom en voor een Aufenthaltsbefugnis, 
mits zij geen bijstandsuitkering ontvingen. Ook personen die verwachtten hun 
opleiding in 2 0 0 2  a f te ronden, konden in aanmerking kom en voor een verlen­
ging van de Duldung, mits zij geen sociale bijstand ontvingen en de rest van hun 
fam ilie wel aan de uitreisplicht voldeed.
In novem ber 2001 verbleven nog zo ’n 100.000 tot 110.000 ausreisepflich­
tige Kosovaren in D uitsland .154 In 2002 vertrokken 2.100 voornam elijk etnische
151 Deze regeling werd op de IMK van 5/6 juni 2002 weer afgeschaft.
152 Pressemitteilung Nr. 006/01, 16 februari 2001: Aufenthaltsrechtliche Regelungen für 
Flüchtlinge aus Bosnien-Herzegowina und dem Kosovo.
153 Beschlüsse der 167. Sitzung der Ständigen Konferenz der Innenminister und -senatoren 
der Länder am 10. Mai 2001 in Schierke/Harz: 4. Aufenthaltsrechtliche Regelungen für 
erwerbstätige Ausreisepflichtge aus Bosnien-Herzegowina und Jugoslawien einschließ­
lich Kosovo, p. 9-13.
154 Migrationsbericht der Ausländerbeauftragten im Auftrag der Bundesregierung, novem­
ber 2001, p. 50.
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Albanezen vrijwillig naar Kosovo, terwijl ongeveer 3.400 personen gedwongen 
m oesten terugkeren .155
In 2004 bestond er bij nagenoeg alle rechtbanken de opvatting dat Kosovo 
Albanezen bij terugkeer geen risico op vervolging liepen m et als gevolg dat vele 
vluchtelingenstatus sen w erden ingetrokken. In bijzondere gevallen werd een 
dergelijke herroeping ontoelaatbaar geacht vanwege ernstige, psychische aan­
doeningen als gevolg van vroegere vervolging. Ook waren diverse rechtbanken 
van mening dat dergelijke aandoeningen niet adequaat in Kosovo behandeld 
zouden kunnen w orden .156
3.3.4.3. Analyse van de beleidsmaatregelen
E r werden in Duitsland relatief veel asielaanvragen ingediend door Kosovaren. 
Deze asielaanvragen leverden in de meeste gevallen geen erkenning als vluchte­
ling op en werden in de regel afgewezen. O f dit ook altijd betekende dat de u it­
geprocedeerde asielzoekers naar Kosovo m oesten terugkeren, is onbekend. In 
m aart 1999 kondigde het BAFl een besluitm oratorium  af en nam het geen enkele 
beslissing m eer op ingediende asielaanvragen.
W at betreft de opname van het aantal Kosovaarse quotavluchtelingen rea­
geerde Duitsland snel en genereus, zeker in vergelijking m et andere EU-lidsta- 
ten. Koser ziet als m ogelijke verklaring hiervoor het ‘succes’ dat Duitsland had 
geboekt ten aanzien van de terugkeer van de vele Bosnische vluchtelingen aan 
het eind van het conflict in B osnië .157 D it speelde zeker een rol w at betreft de 
publieke opinie. De Duitse regering probeerde de quotaregeling ten aanzien van 
Kosovaren aan de bevolking te verkopen door hen voor te houden dat de vluch­
telingen niet voor altijd zouden blijven. W at echter niet vergeten mag worden, is 
dat, zelfs na de m assale terugkeeroperatie ten aanzien van Bosnische vluchtelin­
gen, nog steeds zo ’n 100.000 Bosniërs in Duitsland verbleven. D at w aren er 
m eer dan de m eeste andere EU landen tijdens het gehele conflict hadden opge­
vangen. Dit, tezam en m et het fe it dat de Bosnische terugkeeroperatie erg kost­
baar was gebleken, heeft duidelijk invloed gehad op de aanvankelijk aarzelende 
reactie van m et nam e de deelstaten op de quotaregeling.
3.3.5. Conclusies: het beleid ten aanzien van de vier groepen vergeleken
In de voorafgaande paragrafen heb ik bekeken hoe de Duitse overheid is om ge­
gaan m et vier relatief grote asielzoekersgroepen die in de periode 1976 to t en 
m et 2000 hun toevlucht in Duitsland hebben gezocht. Aan de hand van dezelfde 
them a’s als die aan de hand waarvan ik het Nederlandse beleid heb besproken, 
zal ik deze reactie analyseren.
155 ECRE -  Country Report 2002 -  Germany.
156 ECRE -  Country Report 2004 -  Germany.
157 Koser 2000, p. 29.
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3.3.5.1. Omvang en toelating
H et grootste aantal oorlogsvluchtelingen kwam uit Bosnië-Herzegovina, het 
kleinste aantal uit Sri Lanka. Hoew el zich tegen het einde van de oorlog in B os­
nië bijna 350.000 Bosniërs in Duitsland bevonden, had slechts een klein aantal 
van hen asiel aangevraagd. M et uitzondering van 1993, in welk jaa r  m eer dan
2 0 .0 0 0  asielverzoeken w erden ingediend, lag het aantal asielverzoeken rond de
6.000 per jaar. N a het A kkoord van Dayton eind 1995 zakte dit aantal naar g e ­
middeld 1.500. D it is verm oedelijk te verklaren door het lage erkenningspercen­
tage. Veel Bosniërs kwam en Duitsland via andere wegen binnen. Zo werden
17.000 personen middels een evacuatieprogram m a vanuit Kroatië naar D uits­
land gebracht. Daarnaast kregen bijna 40.000 personen een visum doordat fam i­
lieleden o f  instanties een garantieverklaring hadden afgegeven. N a het vredes­
akkoord van Dayton eind 1995 stond alles in het teken van terugkeer. V erblijfs­
vergunningen werden niet verlengd dan wel ingetrokken en vervangen door 
Duldungen in afwachting van vertrek naar Bosnië. Begin 1999, bij het uitbreken 
van de oorlog in Kosovo, bevonden zich nog zo ’n 100.000 Bosniërs in D uits­
land. Sommigen van hen vielen in de jaren  erna onder een regularisatieregeling, 
m et name degenen die op de arbeidsmarkt actief waren, anderen werden ook 
nadien nog jarenlang gedoogd.
Voor Turkse christenen en Tamils daarentegen was het indienen van een 
asielaanvraag vaak wel de aangewezen weg om toelating to t Duitsland te ver­
krijgen. W e zagen bij beide groepen asielzoekers dat zodra de aantallen toene­
men, de overheid haar toevlucht zocht in restrictieve, toekom stige asielzoekers 
afschrikkende maatregelen, zoals de invoering van de visum plicht en de afw ij­
zing van asielverzoeken m et als reden dat het hoofdzakelijk economische vluch­
telingen betreft. Bij beide groepen hadden deze maatregelen het door de over­
heid gewenste effect. Zo was in 1980 nog m eer dan de helft van de asielzoekers 
van Turkse kom af (60.000), in 1981 was dit percentage gedaald naar 12% 
(3.601).
Bij de Tamils zagen we welke invloed rechterlijke uitspraken kunnen heb­
ben op de toelating van asielzoekers. Vanwege een voor Tamils gunstige u it­
spraak van het BV erw G  eind 1984 w aren de im m igratieautoriteiten genoodzaakt 
om positief te beslissen op ingediende asielverzoeken. In het daaropvolgende 
jaa r 1985 lag het erkenningspercentage op bijna 40%. D it zorgde tegelijkertijd 
ook voor een verdubbeling van het aantal asielverzoeken (17.380).158 Daarente­
gen leidde een voor Tamils negatieve uitspraak van het BVerwG eind 1985 tot 
het tegenovergestelde effect. V anaf 1986 zakte het erkenningspercentage steeds 
verder omlaag, evenals het aantal asielaanvragen dat nog m aar een kwart was 
van het aantal asielverzoeken in 1985 (3.978).
158 Al werd het hogere aantal ook veroorzaakt door een verslechtering van de situatie in Sri 
Lanka in 1984.
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In de periode 1997-2000 dienden burgers van de FRJ bijna 92.500 asiel­
aanvragen in. Een groot gedeelte van deze aanvragen werd ingediend door e t­
nisch Albanezen uit Kosovo. Slechts zeer weinig aanvragen resulteerden in ver­
lening van de vluchtelingenstatus. De helft werd afgewezen. Een aantal van
15.000 Kosovo A lbanezen werd door de Duitse regering in samenwerking met 
de U N H CR naar Duitsland geëvacueerd. D at dit aantal relatief groot was, was te 
verklaren door de ‘succesvolle’ terugkeer van Bosniërs. V isa daarentegen w er­
den nauwelijks verstrekt uit angst dat de Kosovaren na afloop van de geldig­
heidsduur van drie m aanden niet naar Kosovo zouden terugkeren.
3.3.5.2. Reactie van de overheid
W aarin verschilde de reactie van de overheid op de v ijf groepen en waarin 
kwam ze overeen?
W e hebben gezien dat de Turkse christenen begin jaren  tachtig van de vo­
rige eeuw wantrouwend werden bekeken. Zij werden gezien als economische 
vluchtelingen die de asielprocedure m isbruikten om de in 1973 afgekondigde 
Anwerbestopp doelbewust te omzeilen. De overheid probeerde door m iddel van 
restrictieve maatregelen de kom st van nieuwe asielzoekers te voorkomen. In 
1983 deed het BVerwG een belangrijke uitspraak waarin zij groepsvervolging 
van Turkse Syrisch-orthodoxe christenen erkende. Deze uitspraak was voor 
Bond en deelstaten aanleiding om tot een specifieke regeling te komen. Syrisch­
orthodoxe christenen van wie de asielaanvraag reeds definitief was afgewezen, 
m oesten in staat worden gesteld een nieuwe aanvraag te doen. Indien de aan­
vraag wederom werd afgewezen, m oest worden bekeken o f  sprake was van een 
schrijnend geval. Indien hiervan sprake was, kwam de betreffende persoon in 
aanmerking voor een tijdelijke verblijfsvergunning. Anderen m oesten naar Tur­
kije terugkeren. Tot slot kondigden Bond en deelstaten in 1990 nog een (regula- 
risatie)regeling op basis van art. 32AuslG  a f voor christenen die voor 1989 
Duitsland waren binnengereisd.
Ook de Tamils werden begin jaren  tachtig van de vorige eeuw door de 
Duitse regering als economische m igranten gezien. A sielaanvragen werden in de 
beginjaren dan ook voornam elijk afgewezen. H ierin kwam verandering toen het 
BVerwG eind 1984 oordeelde dat sprake was van groepsvervolging van Tamils. 
De uitspraak had tot gevolg dat in 1985 op veel asielaanvragen positief werd 
beslist. Toen het BVerwG eind 1985 terugkwam  op deze uitspraak, nam  ook het 
aantal afwijzingen w eer toe. H et loonde om tegen deze beslissingen in beroep te 
gaan, aangezien veel lagere rechters het niet eens waren m et de uitspraak van het 
BVerwG. B ijna tien jaa r later, in 1995, was het BV erw G  wederom  van oordeel 
dat sprake was van groepsvervolging van Tamils. D at veel asielaanvragen w er­
den afgewezen, betekende niet dat er ook sprake was van een m assale terugkeer 
naar Sri Lanka. Veel Tamils die vanwege humanitaire redenen niet naar Sri 
Lanka konden terugkeren, kregen op individuele o f  categoriale wijze (via een 
Abschiebungsstoppregelung) een Duldung . Zij werden dus gedoogd. Ook kon­
digde deelstaten in samenspraak m et de Bond op basis van art. 32 AuslG  regula-
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risatieregelingen af. D it had to t gevolg dat Tamils aanspraak konden m aken op 
een verblijfsvergunning.
W at betreft toelating en opvang van Bosniërs was Duitsland koploper in 
Europa. Gedurende de oorlog namen bijna 350.000 Bosniërs hun toevlucht tot 
Duitsland. V elen reisden legaal (met een garantieverklaring) dan wel illegaal 
naar reeds aanwezige fam ilieleden in Duitsland. Slechts weinigen vroegen asiel 
aan. D it had te m aken m et het lage erkenningspercentage. V anaf ju li 1993 b e ­
sloot het BAFl de behandeling van asielaanvragen in zijn geheel op te schorten. 
In mei 1992 had de IM K  een besluit genom en op basis van art. 32 AuslG. Dit 
kwam erop neer dat aan 17.000 kwetsbare personen als ook aan medische eva­
cués een Aufenthaltsbefugnis werd verleend. D aarnaast werd aan Bosniërs van 
wie de asielaanvraag werd afgewezen op basis van dit IM K-besluit een Duldung 
verleend. D it beleid gold tot eind septem ber 1995. V anaf de ondertekening van 
het Dayton A kkoord in decem ber 1995 stelden Bond en deelstaten alles in het 
werk om Bosniërs gefaseerd te laten terugkeren naar hun thuisland. V erblijfs­
vergunningen werden niet m eer verlengd. In afwachting van hun vertrek werden 
Bosniërs slechts gedoogd. Deze terugkeeroperatie duurde lang en kostte de 
Duitse overheid veel geld. Toch wilde zij op deze m anier een statement afgeven, 
zeker ook tegenover de Duitse bevolking, dat tijdelijke bescherm ing echt tijde­
lijk kon zijn.
N et als bij de Bosniërs w erden ook de asielaanvragen van Kosovo A lbane­
zen voornam elijk afgewezen m et als m otivering dat de situatie in Kosovo veilig 
was. Toen de NAV O  bom bardem enten begonnen, besloot de overheid de behan­
deling tijdelijk op te schorten. Ongeveer tegelijkertijd besloot de regering in 
samenspraak m et de U N H CR een groep van 15.000 Kosovo Albanezen als quo- 
tavluchteling in Duitsland op te nemen. Aan deze personen werd een Aufent­
haltsbefugnis op basis van art. 32a AuslG  verleend. In oktober 1999 kwam een 
einde aan dit beleid. In afwachting van hun vertrek kregen deze personen slechts 
een Duldung. Ook nu stond alles in het teken van terugkeer. Vele Kosovaren 
keerden in de loop van 1999 vrijwillig terug naar Kosovo. V anaf 2000 vond ook 
gedwongen terugkeer plaats. Degenen die om wat voor reden dan ook niet kon­
den terugkeren naar Kosovo w erden gedoogd. In de jaren  2000 en 2001 werden 
diverse regelingen afgekondigd die het verblijf van deze personen, m et name 
van degenen die op de arbeidsmarkt werkzaam waren, regulariseerden.
3.3.5.3. Varianten van gedogen
Alle vier de asielzoekersgroepen w erden verm oedelijk voor korte o f  langere pe­
riode gedoogd, alleen bij de Turkse christenen is dit niet geheel duidelijk. Vaak 
ging dit gedogen gepaard m et verlening van een form ele Duldung. Gedogen na 
een (definitieve) negatieve asielbeslissing vond in Duitsland hoofdzakelijk 
plaats door middel van de verlening van een form ele Duldung. Soms werd deze 
op individuele basis verstrekt, soms ook op categoriale wijze via door deelstaat­
regeringen afgekondigde Abschiebungsstoppregelungen. Dergelijke Abschie-
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bungsstoppregelungen zorgden er bijvoorbeeld voor dat aan Tamils en Bosniërs 
uitstel van vertrek werd verleend.
Daarnaast kwam gedogen ook in andere varianten voor. Illegaal ingereisde 
Bosniërs en Kosovaren, die vaak bij fam ilieleden in Duitsland verbleven, w er­
den door de overheid stilzwijgend gedoogd en niet naar hun land van herkomst 
teruggestuurd.
D aarnaast zagen we dat de autoriteiten asielzoekers ook gedoogden door 
hen die een asielverzoek indienden ‘in procedure’ te houden. Zij verbleven dan 
op basis van een Aufenthaltsgestattung in Duitsland. De (definitieve) beslissing 
op asielverzoeken van Bosniërs en etnische Albanezen uit Kosovo werd voor 
langere tijd aangehouden. Bij deze twee groepen werd dit in de vorm  van een of­
ficieel besluitm oratorium  aangekondigd.
3.3.5.4. Redenen van gedogen
Begin jaren  tachtig van de vorige eeuw werden asielaanvragen van Turkse chris­
tenen afgewezen, om dat zij gezien w erden als economische vluchtelingen die 
geen recht op bescherm ing hadden. O f dit betekende dat zij ook daadwerkelijk 
naar Turkije m oesten terugkeren is onduidelijk. Verm oedelijk is dit wel het 
geval geweest. De Duitse autoriteiten waren zo bezig m et de vraag hoe ze het 
asielmisbruik konden bestrijden dat ze nauwelijks oog hadden voor de situatie in 
Turkije. V anaf 1983 werd dit anders door een uitspraak van de hoogste bestuurs­
rechter. In 1985 werd door Bond en deelstaten een regeling afgekondigd die 
specifiek zag op christenen uit Turkije. Zij konden onder bepaalde voorwaarden 
in aanmerking kom en voor een verblijfsvergunning. Indien zij niet voldeden aan 
deze voorwaarden, dienden zij terug te keren. H et is wederom niet duidelijk o f 
dit ook daadwerkelijk gebeurde.
Ook de asielaanvragen van Tamils werden begin jaren  tachtig van de vori­
ge eeuw hoofdzakelijk afgewezen, omdat zij als econom ische vluchtelingen 
werden gezien. Ook h ier is niet duidelijk o f  dit daadwerkelijk terugkeer tot ge­
volg had. Pas in 1983 en 1984 kreeg de overheid, mede als gevolg van rechter­
lijke uitspraken, specifieke aandacht voor de situatie in Sri Lanka. In 1985 kreeg 
een relatief groot gedeelte van de Tamil asielzoekers een positieve beslissing. 
Tamils van wie de asielaanvraag toch werd afgewezen, kregen vaak vanwege 
humanitaire redenen een Duldung. De belangrijkste reden hiervoor was dat de 
autoriteiten de situatie in Sri Lanka toch te gevaarlijk vonden.
Bosniërs werden zowel tijdens hun asielprocedure als na een negatieve 
asielbeslissing gedoogd. De autoriteiten vonden de situatie in Bosnië- 
H erzegovina te onduidelijk om een beslissing te nemen en bovendien bestond de 
verwachting dat een speciale status voor Bosniërs in het leven zou worden ge­
roepen. D it gebeurde uiteindelijk niet. Bovendien werden Bosniërs individueel 
dan wel collectief gedoogd na een negatieve asielbeslissing. De overheid vond 
de situatie in Bosnië te gevaarlijk. D it vorm de ook de reden waarom illegaal 
aangetroffen Bosniërs werden gedoogd. Later tijdens het ingezette terugkeerpro­
ces wilde de overheid een duidelijk signaal afgeven dat iedereen rekening m oest
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houden m et terugkeer. De autoriteiten verleende dan wel verlengde om die reden 
geen verblijfsvergunningen meer, m aar verstrekte wel een Duldung. D oor in te 
zetten op een snelle terugkeer, probeerde de overheid het draagvlak onder de 
bevolking voor tijdelijke bescherming van groepen asielzoekers te behouden.
Op asielaanvragen van Kosovo Albanezen werd in de periode van de 
N AVO bom bardem enten geen beslissing genomen. Reden hiervoor was de op 
dat m om ent onduidelijke situatie in Kosovo. Ook in Duitsland illegaal aanwe­
zige Kosovaren, die hun toevlucht hadden gezocht tot fam ilieleden, werden in 
deze periode niet uitgezet, m aar gedoogd. Een paar m aanden na de bom barde­
menten besloten de autoriteiten dat Kosovaren w eer konden terugkeren. In af­
wachting van deze terugkeer w erden velen in het bezit gesteld van een Duldung.
3.4. Tijdelijke bescherm ing in het Zuwanderungsgesetz 2005: gedogen  
nog steeds mogelijk?
Sinds 1 januari 2005 is het Zuwanderungsgesetz, de nieuwe Duitse vreem delin­
genwet, in w erking .159 Op grond van deze w et is het AuslG  vervangen door het 
Aufenthaltsgesetz (AufenthG). In dit A ufenthG  w ordt onder m eer het verblijf, de 
legale arbeid en integratie van vreem delingen in Duitsland geregeld. Deze n ieu­
we wet m aakt nog steeds een onderscheid tussen (legaal) verblijf op basis van 
een verblijfsvergunning, (gedoogd) verblijf op basis van een Duldung en (ge­
doogd) verblijf op grond van een Aufenthaltsgestattung (tijdens de asielprocedu­
re). Ook de de-facto Duldung is e r nog steeds. D aarnaast is nu in het bijbehoren­
de A sylVfG uitdrukkelijk de m ogelijkheid opgenom en om beslissingen die zien 
op bepaalde herkom stlanden tijdelijk op te schorten .160
3.4.1. Verblijf op basis van een verblijfsvergunning
De vier verblijfsvergunningen uit het AuslG  zijn gereduceerd tot twee hoofdver­
gunningen. A llereerst de Aufenthaltserlaubnis (art. 7 AufenthG). D it is een ver­
blijfsvergunning voor bepaalde tijd die voor bepaalde doeleinden en in bepaalde 
om standigheden kan worden verleend. De diverse verblijfsdoeleinden zijn opge- 
somd in het AufenthG en zien onder m eer op verblijf m et als doel studie (artt. 16 
en 17), verblijf m et als doel het verrichten van arbeid (artt. 18 tot en m et 21),
159 Gesetz über den Aufenthalt, die Erwerbstätigkeit und die Integration von Ausländern im 
Bundesgebiet (Aufenthaltsgesetz - AufenthG); bekendgemaakt als Artikel I des Geset­
zes zur Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts 
und der Integration von Unionsbürgern und Ausländern (Zuwanderungsgesetz, BGBl. 
2004 I, Seite 1950). Voor het laatst gewijzigd door het Gesetz zur Umsetzung aufent­
halts- and asylrechtlicher Richtlinien der Europäischen Union vom 19. August 2007 
(BGBl. 2005 I S. 1970), ook wel bekend als Richtlinienumsetzungsgesetz.
160 Art. 11a AsylVfG.
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verblijf op volkenrechtelijke, humanitaire o f  politieke gronden (artt. 22  to t en 
m et 26) en verblijf in het kader van gezinshereniging (artt. 27 to t en m et 36). 
Voor hoeveel ja a r  een Aufenthaltserlaubnis wordt afgegeven, is afhankelijk van 
het doel en de om standigheden van het individuele geval. Aan de verblijfsver­
gunning m ogen ook voorwaarden m et betrekking tot het vrije verkeer binnen het 
Duitse grondgebied en de toegang tot de arbeidsmarkt worden verbonden. Een 
Aufenthaltserlaubnis kan worden verlengd als de grond voor verlening nog 
steeds bestaat. De vreemdeling die voor 1 januari 2005 in het bezit was van een 
befristete Aufenthaltserlaubnis, een Aufenthaltsberechtigung, een Aufenthalts­
bewilligung o f  een Aufenthaltsbefugnis kreeg door het overgangsrecht een Auf­
enthaltserlaubnis onder de nieuwe wet.
De tweede verblijfsvergunning is de Niederlassungserlaubnis (art. 9 Auf- 
enthG). D it is een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd die wordt verleend 
zonder voorwaarden o f  voorschriften. Arbeid is vrij toegestaan. In de regel dient 
iemand die een aanvraag doet voor een Niederlassungserlaubnis gedurende 
minimaal v ijf jaa r in het bezit te zijn geweest van een Aufenthaltserlaubnis. B o­
vendien dient de aanvrager aan te tonen dat hij voldoende kennis heeft van de 
Duitse taal en een basale kennis van de Duitse samenleving. D it kan hij aanto­
nen doordat hij een integratieprogram m a succesvol heeft afgerond. Bovendien 
m oet de aanvrager gedurende v ijf jaa r ( ‘60 m aanden’) hebben bijgedragen aan 
het wettelijke pensioensysteem .161 Vooral deze laatste voorwaarde leidt er van­
wege het grote werkloosheidspercentage onder m igranten in Duitsland toe dat 
vreem delingen soms lang m oeten wachten voor ze in aanmerking kunnen komen 
voor een Niederlassungserlaubnis.162 V oor sommige categorieën vreem delingen 
bestaan soepelere regels. Zo kom en erkende vluchtelingen al na drie jaa r in 
aanmerking voor een vestigingsvergunning, mits zij nog steeds behoefte hebben 
aan bescherming. Art. 23, lid 2 AufenthG  biedt zelfs de m ogelijkheid om 
vreem delingen uit bepaalde landen vanwege politieke belangen onmiddellijk in 
aanmerking te laten kom en voor een Niederlassungserlaubnis.163 In de regel 
hebben de autoriteiten een discretionaire bevoegdheid bij het verlenen van de 
verblijfsvergunning waarbij de belangen van de Bondsrepubliek en het individu 
worden gewogen. In sommige gevallen bestaat echter een afdwingbaar recht op 
een Niederlassungserlaubnis, bijvoorbeeld in het geval van erkende vluchtelin­
gen. De vreemdeling die voor 1 januari 2005 in het bezit was van een Auf­
enthaltsberechtigung o f  een unbefristete Aufenthaltserlaubnis, kreeg door het 
overgangsrecht een Niederlassungserlaubnis onder de nieuwe wet.
161 Voor de overige voorwaarden waaraan iemand die in aanmerking wil komen voor een 
Niederlassungserlaubnis moet voldoen: zie art. 9, lid 2 AufenthG.
162 Bast 2006.
163 In de jaren negentig van de vorige eeuw zijn onder toepassing van de Kontingentflücht­
lingsgesetz op deze manier veel joodse personen uit de voormalige Sovjet-Unie naar 
Duitsland gemigreerd. Duitsland wilde zo de joodse gemeenschap in Duitsland verster­
ken. Zie Weiszsäcker 2004.
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Nader besproken: Aufenthaltserlaubnis vanwege volkenrechtelijke, humanitaire 
o f  politieke gronden
De verblijfsvergunning die voor dit onderzoek het m eest relevant is, is de Auf­
enthaltserlaubnis die vanwege volkenrechtelijke, humanitaire o f  politieke gron­
den w ordt verleend. Nadere regels om trent deze verblijfsvergunning vinden we 
in de artt. 2 2  tot en m et 26 AufenthG. W ie kom t er nu precies in aanmerking 
voor een Aufenthaltserlaubnis op deze gronden?
Art. 25 AufenthG
Allereerst kom en ingevolge art. 25, lid 1 en 2 A ufenthG  zowel begunstigden van 
het großes Asyl als begunstigden van het kleines Asyl in aanmerking voor een 
Aufenthaltserlaubnis.164 D it is niet het geval indien de betrokkene is uitgewezen 
omdat hij een ernstige bedreiging vorm t voor de openbare orde en nationale vei­
ligheid. De verblijfsvergunning geeft recht op het uitoefenen van arbeid en ge­
zinshereniging en w ordt verleend voor een periode van drie ja a r .165 De vreem de­
ling die gedurende drie ja a r  in het bezit is van een Aufenthaltserlaubnis, kom t in 
aanmerking voor een Niederlassungserlaubnis op voorwaarde dat het Bundes­
amt fü r  Migration und Flüchtling (BAMF) 166 m eedeelt dat er geen gronden aan­
wezig zijn om de vluchtelingenstatus te herroepen o f  terug te nem en .167
Ingevolge art. 25, lid 3 AufenthG  kom en ook vreem delingen die voldoen 
aan de voorwaarden neergelegd in art. 60, lid 2, 3, 5 en 7 AufenthG  (de zogehe­
ten uitzettingsbeletselen) in aanmerking voor een Aufenthaltserlaubnis. Kort 
samengevat zijn dit de vreem delingen die bij terugkeer naar hun land van her­
kom st vrezen voor foltering o f  een onmenselijke o f  vernederende behandeling o f 
bestraffing (2), voor de doodstraf (3), voor een behandeling in strijd m et het 
EVRM  (5) o f  indien een aanzienlijk concreet gevaar voor lijf, leven o f  vrijheid 
bestaat (7). In tegenstelling tot de vroegere regeling in het A uslG  die vreem de­
lingen die te m aken hadden m et dergelijke uitzettingsbeletselen het recht op een 
Duldung gaf, hebben vreem delingen nu dus recht op een verblijfsvergunning. 
De verblijfsvergunning wordt niet verleend indien vertrek naar een ander (derde) 
land mogelijk en billijk is ,168 de vreemdeling herhaald o f  op ernstige wijze de
164 Begunstigden van het großes Asyl zijn vluchtelingen die op basis van art. 16a GG in 
aanmerking komen voor een verblijfsvergunning, terwijl begunstigden van het kleines 
Asyl als conventievluchteling in aanmerking komen voor een Aufenthaltserlaubnis (art. 
60, lid 1 AufenthG).
165 Art. 26, lid 1 AufenthG.
166 Het vroegere BAFl is met de inwerkingtreding van het AufenthG (1 januari 1005) ver­
vangen door het BAMF.
167 Art. 73, lid 2a AsylVfG. Hierbij moet behalve met het wegvallen van de erkennings- 
gronden, ook rekening worden gehouden met de duur van het rechtmatige verblijf en de 
persoonlijke, economische en andere bindingen die een vreemdeling met Duitsland 
heeft (BVerwG 20.02.2003, InfAuslR 2003, 324).
168 Het is onduidelijk wat precies met deze begrippen wordt bedoeld.
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(wettelijke) m edewerkingsplichten niet nakom t o f  er sprake is van het bestaan 
van ernstige strafbare feiten. Onder dit laatste vallen onder m eer de om standig­
heden, zoals beschreven in art. 1F onder a en c van het Vluchtelingenverdrag. 
De Aufenthaltserlaubnis wordt voor tenm inste één jaa r verleend .169 A rbeid is 
toegestaan indien het Bundesagentur fü r A rbeit hiertoe toestemming heeft gege- 
ven .170 N a zeven jaa r  kan de verblijfsvergunning worden om gezet in een Nieder­
lassungserlaubnis ,171 tenm inste indien wordt voldaan aan de voorwaarden van 
art. 9, lid 2 A ufenthG .172 Het betreft hier echter geen recht, m aar een discretio- 
naire bevoegdheid van de lokale vreemdelingendiensten.
Op basis van art. 25, lid 4 juncto  art. 26, lid 1 A ufenthG  kan aan een 
vreemdeling die niet vollziehbar ausreisepflichtig is voor m axim aal zes m aan­
den een Aufenthaltserlaubnis worden verstrekt indien dringende hum anitaire o f 
persoonlijke gronden o f  redenen van wezenlijk algem een belang zijn verdere 
aanwezigheid in Duitsland vergen .173 Onder het AuslG  kon in deze situatie 
slechts een Duldung worden verleend .174 Deze Aufenthaltserlaubnis kan in af­
w ijking van art. 8 , lid 1 en 2 AufenthG  worden verlengd, indien in het indivi­
duele geval het verlaten van het land van buitengewone hardheid zou getuigen. 
Gezinshereniging is ingevolge art. 29, lid 3, tweede zin AufenthG  niet mogelijk 
en arbeid alleen indien het Bundesagentur fü r  Arbeit toestem m ing heeft gege-
175ven.
Art. 25, lid 5 biedt de vreemdeling die wel vollziehbar ausreisepflichtig is, 
m aar wiens uitzetting vanwege juridische o f feitelijke gronden niet mogelijk 
is176 en de verwachting bestaat dat uitzetting op korte term ijn ook niet zal gebeu-
169 Art. 26, lid 1 AufenthG.
170 Art. 4, lid 2 AufenthG.
171 Art. 26, lid 4 AufenthG. Ten opzichte van andere vreemdelingen die in het bezit zijn 
van een Aufenthaltserlaubnis (bijvoorbeeld vanwege arbeid of gezinshereniging), wor­
den vreemdelingen met een verblijfsvergunning op humanitaire, volkenrechtelijke of 
politieke gronden benadeeld: de eerste categorie vreemdelingen kan immers al na vijf 
jaar in aanmerking komen voor een Niederlassungserlaubnis.
172 Eén van de eisen van art. 9, tweede lid is, dat de vreemdeling voldoende kennis van de 
Duitse taal en de Duitse samenleving moet hebben. Hij kan echter ingevolge art. 44, lid
1 AufenthG geen aanspraak maken op een integratiecursus.
173 Bij dringende humanitaire of persoonlijke gronden kan men bijvoorbeeld denken aan 
het ondergaan van een operatie die in het land van herkomst niet is gegarandeerd, of de 
tijdelijke zorg voor een ernstig ziek familielid. Met redenen van wezenlijk algemeen be­
lang wordt onder meer bedoeld de situatie waarin de vreemdeling als getuige in een 
(straf)proces moet optreden, of anderszins met de autoriteiten samenwerkt.
174 Art. 55, lid 3 AuslG.
175 Art. 4, lid 2 AufenthG.
176 Juridische uitzettingsbeletselen omvatten onder meer het duurzaam vanwege gezond­
heidsredenen niet kunnen reizen, een aanstaande operatie, suïcidegevaar of een aan­
staand huwelijk met of de geboorte van een kind van een Duitser. Onder feitelijke uit- 
zettingsbeletselen kan worden verstaan de omstandigheid, dat er geen land is dat bereid
—
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ren, de m ogelijkheid om in aanmerking te kom en voor een Aufenthaltserlaub- 
nis} 1 1  Deze zal dan voor een maximale duur van 6 m aanden worden verleend .178 
Voorwaarde is wel dat de onm ogelijkheid van de uitzetting niet aan de vreem de­
ling toe te rekenen mag zijn. D it kan het geval zijn als de vreem deling valse o f 
onjuiste verklaringen aflegt over zijn identiteit en nationaliteit o f  niet o f  onvol­
doende m eewerkt aan de uitzetting. V erder houdt de bepaling een verplichting in 
tot het verlenen van een Aufenthaltserlaubnis indien de uitzetting al gedurende 
18 m aanden niet mogelijk is, waarbij echter als voorwaarde geldt dat de betrok­
kene zelf geen schuld draagt aan het niet kunnen vertrekken. Deze bepaling is in 
het AufenthG  opgenomen om de in Duitsland veelvuldig voorkom ende Ketten­
duldungen tegen te gaan. In de praktijk wordt deze bepaling echter uiterst re­
strictief uitgelegd. Zie verder paragraaf 3.4.2.
Art. 22 AufenthG
Op basis van art. 22 AufenthG  kan aan een vreemdeling die zich nog in het bu i­
tenland bevindt een Aufenthaltserlaubnis worden verleend .179 D it kan enerzijds 
vanwege volkenrechtelijke o f  dringende humanitaire gronden (eerste zin) en 
anderzijds vanwege politieke belangen van Duitsland (tweede zin) 180 In het 
eerste geval zijn de diplomatieke vertegenwoordiging en de deelstaten verant­
woordelijk voor de verlening van de verblijfsvergunning en in het tweede geval 
de Bondsm inister van Binnenlandse Zaken. De Bondsm inister heeft hierbij een 
grote beoordelingsruimte.
Bij volkenrechtelijke gronden kan worden gedacht aan internationale over­
eenkomsten tot opname van personen uit bijvoorbeeld (burger)oorlogsgebie- 
den .181 Bij dringende hum anitaire gronden m oet de vreemdeling zich in een 
bijzondere noodsituatie bevinden die ingrijpen noodzakelijk maakt.
H et begrip politieke belangen kan zowel zien op binnenlandse als op bu i­
tenlandse politieke belangen. De Bondsm inister heeft ook hierbij een grote be-
is om de vreemdeling op te nemen, het duurzaam ontbreken van verkeersverbindingen, 
of het buiten de schuld van de vreemdeling niet in het bezit zijn van een paspoort.
177 Op 31 december 2008 bevonden zich 45.634 personen in Duitsland die in het bezit 
waren van een Aufenthaltserlaubnis op basis van art. 25, lid 5 AufenthG. Zie Parusel 
2010, p. 61.
178 Art. 26, lid 1 AufenthG.
179 Deze verblijfsvergunning heeft kwantitatief gezien slechts geringe betekenis. Op 31 de­
cember 2008 bezaten 594 personen in Duitsland een Aufenthaltserlaubnis op basis van 
art. 22 AufenthG. Zie Parusel 2010, p. 51.
180 Art. 22 AufenthG voegt de vroegere artt. 30, lid 1 en 33 AuslG samen. Terwijl art. 30, 
lid 1 AuslG sprak van ‘dringende humanitaire gronden’, sprak art. 33 enkel van ‘huma­
nitaire gronden’. Dit verschil is er in het Vermittlungsverfahren uitgehaald. Tijdens een 
Vermittlungsverfahren probeert de zogeheten Vermittlungsausschuß, een gemeenschap­
pelijk gremium van Bondsdag en Bondsraad, een compromis te bereiken indien Bonds­
dag en Bondsraad niet tot overeenstemming kunnen komen met betrekking tot (bepaal­
de onderdelen van) een wet.
181 Hailbronner 2006, p. 91.
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oordelingsruimte. G edacht kan bijvoorbeeld worden aan de toelating van beken­
de oppositieleden o f dissidenten. De Aufenthaltserlaubnis die op basis van poli­
tieke belangen wordt verleend geeft recht tot uitoefening van arbeid .182 W at 
gezinshereniging betreft wordt aan de echtgeno(o)t(e) en de minderjarige kinde­
ren van de hoofdpersoon slechts een verblijfsvergunning verstrekt op basis van 
volkenrechtelijke, hum anitaire o f  politieke gronden .183
Art. 23 AufenthG
Art. 23, lid 1 biedt de m inisters van Binnenlandse Zaken op deelstaatniveau de 
mogelijkheid om op volkenrechtelijke, humanitaire o f  politieke gronden te be­
sluiten dat vreem delingen uit specifieke landen o f specifieke groepen vreem de­
lingen een Aufenthaltserlaubnis te verlenen. In tegenstelling tot art. 22 A uf­
enthG gaat het hier uitdrukkelijk om groepen van vreem delingen en niet om in ­
dividuen. Bovendien kan art. 23 niet alleen worden toegepast indien de vreem ­
deling zich nog in het buitenland bevindt, m aar ook indien de vreemdeling zich 
reeds in Duitsland bevindt.184 Het besluit van de deelstaatministers kan afhanke­
lijk worden gem aakt van de vraag o f charitatieve organisaties o f  kerken zich 
ingevolge art. 68  A ufenthG  garant w illen stellen voor deze (groepen van) perso­
nen. Vanwege het belang van een niet te sterk uiteenlopend beleid in alle deel­
staten is de toestem m ing van de federale M inister van Binnenlandse Zaken no­
dig. M eestal is daarom dan ook een besluit van de IM K noodzakelijk .185 In no­
vem ber 2006 besloot de IM K  tot een regularisatieregeling voor langdurig ge­
doogden (Bleiberechtsregelung) .186 D it besluit is in alle deelstaten op basis van 
art. 23 AufenthG  omgezet.
De voorloper van dit artikel was art. 32 AuslG  dat onder m eer werd ge­
bruikt ten aanzien van bepaalde categorieën personen uit het voorm alige Joego­
slavië die in Duitsland verbleven. Ook vervangt art. 23, lid 1 AufenthG  (gedeel­
telijk) art. 32a A uslG  ingevolge welk artikel een Aufenthaltsbefugnis kon w or­
den verleend aan personen die een situatie van (burger)oorlog zijn ontvlucht. 
Indien op EU niveau geen regime van tijdelijke bescherm ing conform de T ijde­
lijke bescherm ingsrichtlijn wordt afgekondigd, kan deze bepaling dienen als
182 Art. 22, derde zin AufenthG.
183 Art. 29, lid 3 AufenthG.
184 Ingevolge art. 60a, lid 1 AufenthG moet ook een Aufenthaltserlaubnis op basis van art. 
23, lid 1 worden verleend in gevallen waar al langer dan zes maanden een uitzettings- 
stop geldt. Onder het AuslG werd in dit soort gevallen een Duldung verleend. Voor­
waarde is wel dat de deelstaatminister van Binnenlandse Zaken hiertoe een besluit 
neemt met instemming van de Bondsminister van Binnenlandse Zaken.
185 Op 31 december 2008 waren 43.757 personen in het bezit van een Aufenthaltserlaubnis 
op basis van art. 23, lid 1 AufenthG. Op die datum verbleven 50.932 personen in Duits­
land op basis van een Niederlassungserlaubnis en 190 op basis van een Aufenthaltser­
laubnis ex art. 23, lid 2 AufenthG. Zie Parusel 2010, p. 54.
186 Zie voor de tekst van de IMK-regeling: http://www.stmi.bayern.de/imperia/md/content/ 
stmi/buergerundstaat/auslaenderrecht/internet stmi imk bn top6 ia6 .pdf.
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basis voor de opname van personen uit (burger)oorlogsgebieden. Zie in dit ver­
band ook lid 3 van art. 23 A ufenthG  dat bepaalt dat het besluit van de deelstaat­
ministers van Binnenlandse Zaken er ook in kan voorzien dat art. 24 geheel o f 
gedeeltelijk overeenkomstig wordt toegepast.
Ingeval van zeer bijzondere politieke belangen kan de Bondsm inister van 
Binnenlandse Zaken in overleg m et de deelstaatministers van Binnenlandse 
zaken op basis van art. 23, lid 2 bepalen dat het BAM F aan bepaalde groepen 
vreem delingen een toelatingstoezegging doet. D it houdt in dat de vreemdeling 
een Aufenthaltserlaubnis o f  een Niederlassungserlaubnis dient te worden ver­
strekt. Deze bepaling vervangt de vervallen ‘Gesetz über M aßnahm en für im 
Rahmen hum anitärer H ilfsaktionen aufgenommene Flüchtlinge’ (Hum HAG o f 
Kontingentflüchtlingsgesetz). Op basis van deze w et zijn veel Joodse im m igran­
ten uit de voormalige Sovjet-Unie opgenomen. In 2009 zijn op basis van art. 23, 
lid 2 A ufenthG  ongeveer 2.500 Iraakse vluchtelingen die zich in vluchtelingen­
kam pen in Jordanië en Syrië bevonden in Duitsland opgenomen.
Art. 23a AufenthG
Een belangrijke noviteit in de nieuwe AufenthG  is art. 23a.187 Deze bepaling 
heeft een wettelijke basis gegeven aan de zogeheten Härtefallkommissionen die 
in de jaren  negentig van de vorige eeuw in diverse deelstaten waren ingesteld. 
Ingevolge art. 23 a A ufenthG  dienen alle deelstaatregeringen binnen hun deel­
staat door middel van een rechtsverordening een Härtefallkommission in te rich­
ten. Deze Härtefallkommission selecteert zaken van bijzondere hardheid en doet 
vervolgens een aanbeveling aan de deelstaatregering tot het verlenen van een 
verblijfsvergunning aan iemand die juridisch verplicht is Duitsland te verlaten 
(vollziehbar ausreisepflichtig), m aar van wie dit vanwege hum anitaire o f  per­
soonlijke redenen niet verw acht kan worden. D it betreft m et name gedoogde of 
uitgeprocedeerde asielzoekers.188 De betrokken vreemdeling mag geen ernstige 
strafbare feiten hebben gepleegd. Bij de beslissing o f  in het individuele geval 
sprake is van een schrijnend geval zal de commissie rekening houden m et om ­
standigheden zoals langdurig verblijf van de betrokkene, succesvolle integratie, 
ernstige gezondheidsproblem en die in het land van herkom st niet adequaat b e ­
handeld kunnen worden, m ogelijke scheiding van naaste verwanten die een 
duurzame verblijfstitel in Duitsland hebben. De commissie is qua samenstelling 
meestal gevarieerd. N aast de overheid zijn ook bijvoorbeeld kerken en vluchte­
lingenorganisaties vertegenwoordigd. De uiteindelijke beslissing is aan de Mi-
187 Alhoewel in een eerste versie van het AufenthG een dergelijke regeling nog niet was 
opgenomen, werd deze in een latere versie toegevoegd. De Bondsraad bracht een nega­
tief advies uit, maar tijdens de onderhandelingen in de Vermittlungsausschuß maakten 
de meeste partijen zich sterk voor opname van een dergelijke regeling voor schrijnende 
gevallen.
188 Op 31 december 2008 bezaten 4.567 personen een Aufenthaltserlaubnis ingevolge deze 
Härtefallregelung. Zie Parusel 2010 , p. 56.
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nister van Binnenlandse Zaken van de betreffende deelstaat. In beginsel staat het 
de m inister vrij om het advies niet op te volgen, m aar in de praktijk zal hij dit 
vaak wel doen vanwege de verwachting die m et het advies is gewekt. De m inis­
ter kan wel de voorwaarde stellen dat het levensonderhoud van de betrokken 
persoon gewaarborgd m oet zijn middels een garantieverklaring op basis van art.
68 AufenthG. Deze bepaling biedt de autoriteiten aldus een m ogelijkheid om 
buiten de strikte wettelijke regelingen in bijzonder schrijnende gevallen alsnog 
verblijf toe te staan.
Art. 24 AufenthG
V erder kan een vreemdeling, indien op Europees niveau op basis van de T ijde­
lijke bescherm ingsrichtlijn een regime van tijdelijke bescherm ing is vastgesteld 
en hij behoort tot de door de Raad van M inisters vastgestelde groep van perso­
nen, in aanmerking kom en voor een Aufenthaltserlaubnis (art. 24 AufenthG). 
Zie voor een inhoudelijke bespreking van dit artikel hoofdstuk 8 Implementatie 
van de Tijdelijke bescherm ingsrichtlijn in Duitsland.
Art. 104a AufenthG
Tot slot bevat ook het AufenthG een w ettelijke regularisatieregeling (gesetzliche 
Altfallregelung) voor langdurig gedoogden .189 Op basis van art. 104a AufenthG 
kunnen vreem delingen die op de peildatum van 1 ju li 2007 al ten minste zes jaa r 
(gezinnen m et kinderen) o f  acht ja a r  (anderen) in Duitsland verblijven in aan­
merking kom en voor een Aufenthaltserlaubnis ‘op p roef’. De betrokkenen m oe­
ten hiertoe zelf een aanvraag indienen. Dit kan tot een jaa r  na de peildatum,
1 ju li 2008. M et deze verblijfsvergunning, die geldig is to t eind 2009, kunnen zij 
op zoek naar w erk .190 Verlenging van de verblijfsvergunning is alleen mogelijk 
indien de vreemdeling op het m om ent van verlenging kan aantonen dat hij duur­
zaam aan de inkomenseis kan voldoen. V oor gezinnen geldt een hogere inko­
menseis dan voor alleenstaanden. Andere voorwaarden waaraan de vreemdeling 
m oet voldoen om voor de Bleiberechtsregelung in aanmerking te komen, zijn:
1) over voldoende huisvesting beschikken,
2) mondelinge kennis van het Duits hebben,
3) aantonen dat hun kinderen de leerplicht nakomen,
4) de Ausländerbehörde niet opzettelijk over verblijfsrechtelijk relevante 
om standigheden hebben m isleid en niet opzettelijk hun uitzetting hebben 
opgehouden o f belemmerd,
189 Illegaal in Duitsland verblijvende vreemdelingen worden uitgesloten van de Bleibe­
rechtsregelung. Alleen personen die ten minste een Duldung hebben, worden geregula­
riseerd. Op 31 december 2007 waren 11.497 personen in het bezit van een Aufenthalts­
erlaubnis op basis van de artt. 104a en b AufenthG. Meer dan de helft van dit aantal 
(61%) betrof personen afkomstig uit Servië. Zie BT-Drs. 16/8321, p. 12.
190 In december 2009 besloot de IMK dat de verblijfsvergunning ‘op proef onder bepaalde 
voorwaarden met twee jaar verlengd kon worden tot december 2011.
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5) geen banden hebben m et extremistische o f  terroristische organisaties en
6 ) niet wegens een in Duitsland gepleegd opzettelijk delict veroordeeld zijn, 
waarbij geldstraffen tot 50 o f -  in geval van delicten die alleen door 
vreem delingen kunnen worden gepleegd -  90 Tagessätze buiten beschou­
wing blijven. Indien aan deze laatste eis niet wordt voldaan, kom en ook ge­
zinsleden niet in aanmerking voor regularisatie.
Tot slot is voor de verlening van een verblijfsvergunning vereist dat eventuele 
andere nog lopende procedures worden ingetrokken.
3.4.2. Verblijf op basis van een formele gedoogstatus: de Duldung
Inleiding
In de nieuwe A ufenthG  b leef de Duldung als pseudoverblijfstitel bestaan. Tot 
aan het voorjaar van 2004 leek het erop dat de Duldung definitief zou worden 
afgeschaft. De betreffende personen zouden in dat geval ó f  onm iddellijk moeten 
worden uitgezet en niet m eer worden gedoogd (zij houden slechts een tijdelijke 
Bescheinigung krijgen) ó f  in aanmerking dienen te kom en voor een Aufenthalts­
erlaubnis. M aar om dat de voorw aarden die aan de verkrijging van een Aufent­
haltserlaubnis strikt waren, hadden advocaten en N G O ’s, w aaronder ProAsyl, 
ernstige kritiek op het voorstel. Gevreesd werd dat voorheen gedoogde personen 
nu afgescheept zouden worden m et een Bescheinigung die nog m inder rechten 
g af dan een Duldung. Bovendien vormde dit geen oplossing voor het probleem 
van de Kettenduldungen. Kettenduldungen zouden slechts Kettenbescheinigun­
gen worden. H et gevolg was dat uiteindelijk toch een nieuwe bepaling betref­
fende de Duldung werd ingevoerd .191
Algemene voorwaarden voor de verlening van een Duldung 
Ingevolge art. 60a AufenthG  kunnen personen, veelal uitgeprocedeerde asiel­
zoekers, op twee manieren in aanmerking kom en voor een Duldung.
Ten eerste kunnen de ministers van Binnenlandse Zaken op deelstaatniveau 
individueel o f  collectief, indien de (veiligheids)situatie in een bepaald land van 
herkom st onoverzichtelijk o f  tijdelijk erg gevaarlijk is, een tijdelijk uitzettings- 
verbod (Abschiebungsstopp) ten aanzien van een bepaalde groep vreem delingen 
afkondigen. Dit gedeelte van art. 60, lid 1 A ufenthG  kom t overeen m et de tekst 
van het oude art. 54 AuslG. W at betreft een uitzettingsverbod van langer dan 6 
m aanden geldt thans een afwijkende regeling. Ingevolge het AufenthG  geldt dan 
art. 23, lid 1, hetgeen betekent dat in dat geval een Aufenthaltserlaubnis ver­
leend m oet worden. De Bondsm inister van Binnenlandse Zaken m oet hiermee 
wel instemmen.
191 Art. 60a AufenthG.
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Op de tweede plaats kunnen de lokale vreem delingendiensten, indien geen 
sprake is van een dergelijk categoriaal beleid, op individuele basis aan de 
vreemdeling wiens uitzetting vanwege juridische o f  technische redenen niet 
mogelijk is en geen Aufenthaltserlaubnis op grond van art. 25, lid 5 wordt ver­
leend, een Duldung verschaffen .192
Inhoud en werking van de Duldung
N et zoals onder het A uslG  blijft de verplichting Duitsland te verlaten bestaan .193 
Indien aan de vreem deling een Duldung w ordt verleend, krijgt hij hiertoe een 
schriftelijke verklaring (Bescheinigung) } 94 De geografische reikwijdte van de 
Duldung is beperkt tot een bepaalde deelstaat.195 Bovendien kunnen aan de Dul­
dung op basis van art. 61, lid 1, tweede zin AufenthG  nadere voorwaarden w or­
den verbonden. Een vreemdeling die in het bezit is van een Duldung en die bui­
ten zijn schuld al een ja a r  lang niet uit Duitsland kan vertrekken, mag arbeid 
verrichten, m its het Bundesagentur fü r  Arbeit hiervoor toestemming geeft.196 De 
Duldung verliest zijn geldigheid indien de gedoogde Duitsland verlaat. De Dul­
dung kan worden herroepen indien de gronden waarop de uitzetting is opge­
schort kom en te vervallen. D it laatste kom t in de praktijk zelden voor. Vervalt 
de Duldung dan vindt in beginsel geen nieuwe aanzegging plaats Duitsland te 
verlaten, behalve als de uitzetting al m eer dan een jaa r opgeschort is (ge- 
weest) .197 Zie voor een gedetailleerde beschrijving van de Duldung (onder het 
AuslG  1990) hiervoor paragraaf 3.2.2.2. De m eeste van de daar beschreven 
kenm erken van de Duldung zijn nog steeds van toepassing.
Kettenduldungen
Nog altijd vorm en de zogeheten Kettenduldungen een belangrijk probleem in 
Duitsland. Eind 2003 verbleven 227.000 vreem delingen in Duitsland op basis 
van een Duldung. Van deze 227.000 vreem delingen verbleef 62% al 5 jaa r o f 
langer in Duitsland. Als we de specifieke groep van vreem delingen uit Servië- 
M ontenegro bekijken valt op dat 11% van hen al langer dan 10 jaa r op basis van 
een Duldung in Duitsland verblijft.198 De Duitse regering heeft dit probleem
192 Zie art. 55, lid 2 AuslG.
193 Art. 60, lid 3 AufenthG.
194 Art. 60, lid 4 AufenthG.
195 Art. 61, lid 1, eerste zin AufenthG. Dit is anders indien het de vreemdeling is toegestaan 
om te werken zonder dat aan art. 39, lid 2, eerste zin onder nr. 1 AufenthG is getoetst.
196 § 10 Verordnung über das Verfahren und die Zulassung von im Inland lebenden Aus­
ländern zur Ausübung einer Beschäftigung (Beschäftigungsverfahrensverordnung -  
BeschVerfV) vom 22.11.2004 (BGBl. I S.2934). Zie over de mogelijkheid voor ‘gedul­
de’ vreemdelingen om arbeid te verrichten ook Zühlcke 2005.
197 Art. 60a, lid 5, derde en vierde zin AufenthG.
198 Zie ook BT-Drs. 16/8321, p. 15: op 31 december 2007 verbleven 134.975 personen op 
basis van een Duldung in Duitsland. Maar liefst 27% was afkomstig uit Servië. Aange­
zien het Ausländerzentralregister (AZR) geen onderscheid maakt tussen juridische of
—
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onderkend en daarom in de nieuwe A ufenthG  een bepaling opgenom en die het 
ontstaan van (nieuwe) Kettenduldungen zou m oeten tegengaan .199 De toenm ali­
ge Bondsm inister van Binnenlandse Zaken, Otto Schily, sprak tijdens de afslui­
tende beraadslaging over de Zuwanderungsgesetz zijn blijdschap uit over het 
afschaffen van de Kettenduldungen.200 U it een eerste evaluatie van de wet, in 
ju li 2006, bleek echter dat het probleem  van de Kettenduldungen niet was opge- 
lost.201 M et name de voorwaarde dat vrijwillige uitreis niet mogelijk is en de 
vreemdeling geen schuld draagt aan het niet kunnen vertrekken, zorgt ervoor dat 
in de praktijk veel langdurig gedoogden niet in aanmerking kom en voor een 
verblijfsvergunning op grond van de achttienmaandenbepaling. H ooguit 20% 
van de langdurig gedoogden zou in aanmerking komen voor een verblijfsver­
gunning op grond van dit artikel.202 N u dus uit de evaluatie bleek dat art. 25, lid
5 AufenthG  de Kettenduldungen niet zou tegengaan, werd de roep van m et name 
m aatschappelijke en kerkelijke organisaties om een algehele Bleiberechtsrege­
lung voor langdurig gedoogden luider. Binnen de IM K konden de diverse deel­
staatregeringen echter niet tot overeenstem m ing kom en .203 In novem ber 2006 
bereikten de federale M inisters van Binnenlandse Zaken (Schäuble, CDU) en 
Arbeid (M üntefering, SPD) echter een compromis. Een groot gedeelte van de 
langdurig gedoogden zou een soort ‘verblijfsrecht op p ro e f  krijgen. Hoewel niet 
alle deelstaatregeringen het eens w aren m et dit compromis, kwam er een IM K- 
regeling to t stand die gold als voorloper van de wettelijke, federale regeling. 
Deze IM K-regeling bleek weinig ruim hartig te zijn en werd daarom zeer kritisch 
ontvangen .204 Zo kregen gedoogden onder deze regeling slechts een Duldung 
zur Arbeitsplatzsuche die tot eind septem ber 2007 geldig was. Aangezien niet 
alle deelstaten wilden en konden instemmen m et het compromis op bondsniveau 
werd opnieuw onderhandeld. In m aart 2007 kwam een akkoord tot stand w aar 
alle deelstaatregeringen zich in konden vinden. Ingevolge dit akkoord zouden 
langdurig gedoogden een tijdelijke verblijfsvergunning krijgen die hen in staat 
zou stellen op zoek te gaan naar arbeid. Gedurende deze periode zouden zij geen 
recht hebben op een reguliere bijstandsuitkering. Het akkoord werd in jun i 2007
technische uitzettingsbelemmeringen, is het niet mogelijk om een nadere specificatie te 
geven.
199 Zie het hiervoor besproken art. 25, lid 5 AufenthG.
200 Plenarprotokoll 15/118 zur abschließenden Beratung des Zuwanderungsgesetzes, Ste­
nografischer Bericht, p. 10720.
201 Bundesministerium des Innern, Bericht zur Evaluierung des Gesetzes zur Steuerung und 
Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration 
von Unionsbürgern und Ausländern (Zuwanderungsgesetz), juli 2006.
202 Bundesministerium des Innern, Bericht zur Evaluierung des Gesetzes zur Steuerung und 
Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der Integration 
von Unionsbürgern und Ausländern (Zuwanderungsgesetz), juli 2006, p. 72, 83.
203 In grote lijn was het zo dat de door de SPD geregeerde deelstaten voor een regularisatie- 
regeling waren en de door de CDU/CSU geregeerde deelstaten (die een meerderheid 
vormden) tegen een regularisatieregeling waren.
204 Böcker & Grütters 2008, p. 19.
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door de Bondsdag en in ju li 2007 door de Bondsraad aangenomen. In augustus 
2007 trad de regeling in de vorm  van art. 104a AufenthG in werking. Zie para­
graaf 3.4.1 voor een uitwerking van de regeling. M et name de voorwaarde dat de 
vreemdeling geen schuld mag hebben aan het niet kunnen vertrekken, die we 
ook zagen bij art. 25, lid 5 AufenthG, kan er in de praktijk voor zorgen dat ook 
de regularisatieregeling geen oplossing biedt voor het probleem  van de Ketten­
duldungen. Het uiteindelijke resultaat van de Bleiberechtsregelung hangt niet 
alleen af van de politieke kleur van de betreffende deelstaatregering, die eigen 
Verfahrensverordnungen vaststelt, m aar ook van de lokale vreem delingendien­
sten die belast zijn m et de uitvoering van de regeling.
3.4.3. Verblijf gedurende de asielprocedure: de Aufenthaltsgestattung
Ook onder het nieuwe AufenthG  worden asielzoekers gedurende de asielproce­
dure in het bezit gesteld van een zogeheten Aufenthaltsgestattung, een document 
dat aangeeft dat de houder ervan m et toestem m ing van de autoriteiten in D uits­
land verblijft. Deze Aufenthaltsgestattung is alleen geldig voor het district van 
de lokale vreem delingendiensten en slechts gedurende de asielprocedure. Bij een 
positieve afloop van de asielprocedure wordt de periode waarin de asielzoeker in 
het bezit is gew eest van een dergelijk docum ent m eegeteld wat betreft de b e ­
stendiging van het verblijf .205
3.4.4. Verblijf op basis van een informele gedoogstatus: de de-facto 
Duldung
Op basis van art. 81, lid 5 AufenthG is het voor vreem delingen mogelijk een zo ­
genoem de Fiktionsbescheinigung te verkrijgen. N et zoals onder het A uslG  1990 
bestond ook de Grenzübertrittsbescheinigung nog als informele gedoogstatus. 
Volgens de regering is het niet mogelijk aan te geven hoeveel m ensen in het 
bezit zijn van dergelijke Bescheinigungen.206
3.4.5. Besluitmoratorium
Ingevolge art. 11a A sylVfG mag de Bondsm inister van Binnenlandse Zaken 
beslissingen van het BAM F die betrekking hebben op bepaalde herkom stlanden 
voor de duur van zes m aanden opschorten, indien de beoordeling van de asiel­
en uitzettingsgerelateerde situatie nadere opheldering behoeft. De duur van de 
opschorting kan worden verlengd. Deze mogelijkheid to t verlenging van de 
beslisterm ijn werd voorheen wel gebaseerd op art. 75 VwGO dat de mogelijk-
205 Op 31 december 2007 waren 19.776 asielzoekers in het bezit van een Aufenthaltsgestat­
tung. Het grootste aantal Aufenthaltsgestattungen (17%) was in het bezit van Irakezen.
206 BT-Drs. 16/8321, p. 18.
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heid regelde om beroep in te stellen indien de overheid niet tijdig besliste op een 
aanvraag o f  ingediend bezwaar.
3.4.6  Conclusie
U it de voorgaande paragrafen bleek dat het onder het AufenthG  in een nog gro­
ter aantal situaties dan onder het AuslG  1990 mogelijk is voor een vreemdeling 
vanwege volkenrechtelijke, humanitaire o f  politieke gronden op basis van een 
verblijfsvergunning legaal in Duitsland te verblijven. N ieuw  zijn onder m eer de 
Härtefallregelung (art. 23a A ufenthG) en de mogelijkheden tot (tijdelijk) ver­
b lijf op basis van art. 25, lid 4 en lid 5. Ook dienen op grond van art. 25, lid 3 en 
4 AufenthG nu vergunningen te worden afgegeven in gevallen waarin onder de 
oude wet slechts Duldungen werden afgegeven.
Art. 23 AufenthG, dat art. 32 A uslG  vervangt, biedt de m ogelijkheid om 
(burger)oorlogsvluchtelingen in Duitsland te kunnen opvangen. T er im plem enta­
tie van de Tijdelijke bescherm ingsrichtlijn is art. 24 opgenomen.
Daarnaast zagen we dat de nieuwe wet ook nog steeds m ogelijkheden biedt 
legaal in Duitsland te verblijven zonder expliciete verblijfsvergunning. Ik doel 
dan op de Aufenthaltsgestattung voor asielzoekers en de form ele gedoogstatus 
(Duldung) voor vreem delingen van wie de uitzetting wordt opgeschort. Een 
Duldung kan nog steeds zowel op individuele basis alsook categoriaal worden 
verstrekt. W at opvalt zijn de hernieuwde pogingen van de wetgever om een 
einde te m aken aan de Kettenduldungen. Zo bepaalt art. 25, lid 5 dat een ver­
blijfsvergunning m oet worden verstrekt indien uitzetting gedurende 18 maanden 
niet m ogelijk is. Art. 60a A ufenthG  bepaalt dat indien een door de deelstaatm i­
nister van Binnenlandse Zaken afgekondigde categoriale uitzettingsstop langer 
duurt dan zes m aanden een verblijfsvergunning m oet worden verleend. Beide 
bepalingen worden echter door de autoriteiten zeer restrictief uitgelegd m et als 
gevolg dat nog steeds heel weinig gedoogde vreem delingen zicht hebben op 
verbetering van hun verblijfspositie.
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4. Geschiedenis van tijdelijke bescherming in het 
Verenigd Koninkrijk
4.1. Inleiding
In het V erenigd Koninkrijk w aren er voor 2003 drie m ogelijke uitkom sten van 
een asielaanvraag: de vluchtelingenstatus o f  Exceptional Leave to Remain (ELR) 
werd verleend o f  de aanvraag werd afgewezen.
De vluchtelingenstatus werd verleend overeenkomstig de bepalingen van 
het V luchtelingenverdrag en het bijbehorende Protocol. D it betekende in de 
praktijk dat vluchtelingen dezelfde economische en sociale rechten toekwamen 
als Britse burgers. A anvankelijk werd de vluchtelingenstatus voor vier jaa r ver­
leend. Daarna kon de vluchteling een verblijfsvergunning voor onbepaalde tijd 
(Indefinite Leave to Remain o f  ILR) aanvragen. Tegenwoordig krijgt de vreem ­
deling die als vluchteling w ordt erkend in eerste instantie een verblijfsvergun­
ning voor v ijf ja a r .1
ELR  was een humanitaire status die buiten de Imm igration Rules2 om door 
de Hom e Secretary kon worden verleend indien de aanvraag om bescherm ing op 
basis van het Vluchtelingenverdrag werd afgewezen, m aar het toch onmogelijk 
bleek om de vreemdeling terug te sturen naar het land van herkomst. Op deze 
status kom ik uitgebreider terug in paragraaf 4.3.3.
4.2. Cijfers
4.2.1. Aantallen asielzoekers
In tabel 1 zien we dat het aantal asielzoekers in de periode 1986 -  1991 steeds 
verder toeneemt. Deze toename van het aantal asielaanvragen leidde meteen tot 
restrictieve maatregelen van de zijde van de regering .3 Eén van de eerste m aat­
regelen betrof het invoeren van visum verplichtingen ten aanzien van landen 
w aar veel asielzoekers vandaan kwamen. W e zullen hieronder zien dat Sri Lan­
1 Symonds 2007.
2 Deze Immigration Rules worden op grond van artikel 3, lid 2 van de Immigration Act 
1971 vastgesteld door de Minister van Binnenlandse Zaken (Secretary of State for the 
Home Department of kortweg Home Secretary), maar zijn geen zuivere statutory in­
struments (gedelegeerde wetgeving). Voor hun inwerkingtreding worden zij ter kennis 
gebracht aan het parlement. Het parlement kan deze vervolgens aannemen of in het ge­
heel afwijzen. In dat laatste geval heeft de Home Secretary 40 dagen de tijd om ze te 
vervangen. De Immigration Rules bevatten regels vergelijkbaar met die in het Vb 2000 
en worden ongeveer net zo vaak gewijzigd als het Vb 2000.
3 Ook in Duitsland zagen we na 1992 de invoering van restrictieve maatregelen.
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ka het eerste Gemenebestland was w aarvoor een visum plicht ging gelden .4 V er­
der zorgde de invoering van de Immigration (Carriers’ Liability) A ct 1987 er­
voor dat vervoerders verplicht werden boetes te betalen voor het binnenbrengen 
van personen zonder de ju iste  docum enten .5 In 1991 w erden verdere restrictieve 
maatregelen ingevoerd, voornam elijk in de vorm van striktere identiteitscontro- 
les om herhaalde en frauduleuze aanvragen te voorkomen. Als gevolg hiervan 
daalden de aantallen asielzoekers in 1992 en 1993.6
Asielaanvragen in het Verenigd Koninkrijk (1986-2007)*
Jaartal Aantal
1986 4.000
1987 4.256
1988 3.998
1989 11.640
1990 26.205
1991 44.840
1992 24.605
1993 22.370
1994 32.830
1995 43.965
1996 29.640
1997 32.500
1998 46.015
1999 71.160
2000 80.315
2001 71.025
2002 84.130
2003 49.405
2004 33.960
2005 25.710
2006 23.610
2007 23.430
Deze tabel, waarvan de cijfers afkomstig zijn van de Refugee Council (1998 en 1999a) 
en de Home Office (Asylum Statistics United Kingdom 1997-2007), is opgenomen in: 
Alice Bloch, ‘The Importance of Convention Status: A Case Study of the UK’, Sociolo­
gical Research Online 2001, vol. 6 , no. 1, p. 2.
4 Het Gemenebest van Naties (in het Engels: Commonwealth of Nations), voorheen het 
Brits Gemenebest, is een vrijwillige verbintenis tussen 53 onafhankelijke soevereine 
staten, met de Britse Koningin Elizabeth II als symbolisch hoofd. Het Gemenebest be­
staat voornamelijk uit het Verenigd Koninkrijk en de meeste van zijn voormalige kolo­
niën en mandaatgebieden.
5 Bloch 2001, p. 1.
6 Van Selm-Thorburn 1998, Chapter 9 (Exceptional Leave to Remain in the United 
Kingdom), p. 209.
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M et de Asylum and Im m igration Appeals A ct 1993 w erden verdere beperkingen 
in de wetgeving ingevoerd .7 V liegtuigm aatschappijen m oesten in het vervolg 
controleren o f  passagiers in het bezit waren van de benodigde transitvisa om te 
voorkom en dat zij bij aankomst in het V K  om asiel vroegen. Ook op het gebied 
van huisvesting werden er beperkingen voor asielzoekers doorgevoerd. Zij 
kwam en in beginsel niet m eer in aanmerking voor gem eentelijke huisvesting. 
V erder m oest de verlening van ELR  beperkt worden tot ‘echte’ humanitaire 
gevallen en m oesten kennelijk ongegronde aanvragen versneld worden afge­
daan. D it laatste m oest voorkom en dat procedures onnodig lang zouden duren 
w aardoor asielzoekers aanspraak zouden kunnen maken op een humanitaire 
verblijfsvergunning .8 De restrictieve regels hadden niet tot gevolg dat het aantal 
asielaanvragen afnam. Integendeel, uit tabel 1 blijkt ju ist dat het aantal asielaan­
vragen in 1994 w eer toenam.
In 1996 volgde een nieuwe wet, de Asylum and Im m igration A ct 1996. 
Deze wet m aakte een onderscheid tussen asielzoekers die bij binnenkom st (port 
o f  entry) een asielaanvraag indienden en asielzoekers die dat pas deden als ze al 
in het land w aren (in-country). Deze laatste groep werd als onecht (bogus) be­
stempeld. De eerste groep behield het recht op 90%  van het sociale bijstandsni­
veau in contant geld, terwijl de tweede groep slechts aanspraak kon m aken op 
vergoedingen in natura in de vorm  van vouchers en voedselpakketten. Ook deze 
wet deed het aantal asielzoekers niet afnemen.
In april 2000 trad de Im m igration and Asylum  A ct 1999 in werking. Deze 
wet versterkte een aantal pre-entry controles. Zo werd bijvoorbeeld aan alle 
vervoerders een civil penalty opgelegd voor het binnenbrengen van clandestine 
entrants, vreem delingen die zich verstoppen in een voertuig .9 V erder werden de 
rechten van asielzoekers op bijstand en huisvesting verder beperkt. Asielzoekers 
werden voortaan buiten het sociale zekerheidsstelsel gehouden. Alleen asielzoe­
kers die daadwerkelijk hulpbehoevend (destitute) waren, hetgeen werd onder­
zocht door een nieuw  opgericht agentschap, de N ational Asylum  Support Ser­
vice (NASS), hadden recht op bijstand in de vorm van vouchers. Ook werden 
hulpbehoevende asielzoekers die in aanmerking kwam en voor huisvesting over 
het land verdeeld. Deze dispersal policy  werd gezien als een vorm van lasten­
verdeling om de druk op Londen en het zuidoosten van Engeland, w aar de 
meeste asielzoekers verbleven, te verlichten. De praktijk toont echter aan dat dit 
verspreidingsbeleid lang niet altijd het gewenste effect had. De ervaring m et de 
asielzoekers uit Kosovo leert bijvoorbeeld dat er een secundaire migratie op
7 In deze wet werd ook het Vluchtelingenverdrag voor het eerst geïncorporeerd, terwijl 
het VK het verdrag al in 1954 had ondertekend.
8 Van Selm-Thorburn 1998, p. 209.
9 Art. 32-39 Immigration and Asylum Act 1999.
129
T ijd e l ij k e  b e s c h e r m in g  v a n  a s ie l z o e k e r s  in  d e  E U
gang kwam naar fam ilie en vrienden die elders leefden o f de asielzoekers keer­
den terug naar Londen .10
4.2.2. Beslissingen op asielaanvragen
U it cijfers van de Home Office blijkt dat in de periode 1985-1994 in totaal 
14.700 personen (inclusief fam ilieleden) de vluchtelingenstatus kregen in het 
V erenigd Koninkrijk. B ijna 4,5 keer zoveel personen (64.500) kregen ELR. Nog 
eens 5.750 personen uit Zuid-Oost-Azië w erden hervestigd onder speciale pro­
gram m a’s en aan 85.100 personen werd bescherming gew eigerd .11
Beslissingen op asielaanvragen in % in de periode 1985-1994 *
Jaartal Vl.status ELR W eigering Totaal
1985 24% 57% 19% 100%
1986 13 70 17 100
1987 13 64 23 100
1988 25 59 16 100
1989 32 57 11 100
1990 26 60 14 100
1991 9 32 59 100
1992 3 37 60 100
1993 8 42 50 100
1994 5 20 75 100
N =1985-1994 14.700 64.500 85.100
Deze tabel, waarvan de cijfers afkomstig zijn van de Home Office, is opgenomen in:
Van Selm-Thorburn 1998, p. 209.
in  deze tabel zien we waartoe de ingediende asielaanvragen hebben geleid. O p­
vallend is dat de verhouding vluchtelingenstatus -  ELR  -  weigering tot en m et 
1990 vrijwel hetzelfde is. In 1991 kom t daarin abrupt verandering. In 1994 
wordt m aar liefst driekwart van de aanvragen afgewezen. M ogelijk is dit te ver­
klaren door de samenkomst begin jaren  negentig van de vorige eeuw van grote 
aantallen asielaanvragen vanwege de oorlog in joegoslavië en de steeds restric­
tievere maatregelen jegens asielzoekers.
10 Bloch 2001, p. 4. Zie over ‘dispersal policy’ ook: Boswell 2003 en Robinson, Anders- 
son & Musterd 2003.
11 cijfers afkomstig van het Home Office Research and statistics Department, Home 
Office Statistical Bulletin, Issue 15/95 (30 June 1995), p. 12, zoals opgenomen in: Van 
Selm-Thorburn 1998, p. 208.
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4.3.1. Inleiding
Tijdelijke bescherm ing kan in het V K  diverse vorm en aannemen. Hieronder 
volgt een beschrijving van de wettelijke en buitenwettelijke varianten van tijde­
lijke bescherm ing die er sinds de totstandkom ing van de im m igration A ct (iA) 
1971 in het Verenigd Koninkrijk zijn gew eest.12
4.3.2. Temporary admission (hangende de procedure) 1
De IA 1971 bepaalt in art. 1, lid 2 dat vreem delingen die in het V K  willen k o ­
men wonen, w erken o f  zich er willen vestigen hiervoor toestem m ing nodig heb­
ben van de autoriteiten. Deze bepaling is nog steeds van toepassing. indien een 
vreemdeling zich zonder toestem m ing op het grondgebied van het V K  bevindt, 
kan hij ingevolge art. 4 IA 1971 worden uitgezet. Om deze uitzetting te effectue­
ren, worden er removal directions uitgevaardigd. Art. 4 IA 1971 geeft de immi- 
gratieautoriteiten de bevoegdheid vreem delingen hangende de behandeling van 
een aanvraag, terugkeer o f  uitzetting te detineren. D it is nader omschreven in 
bijlage (schedule) 2 bij de IA 1971.14 Par. 16, lid 2 van deze bijlage geeft een 
im m igratieam btenaar, indien er redelijke gronden zijn om te verwachten dat er 
removal directions zullen worden uitgevaardigd, de bevoegdheid iemand te 
detineren hangende de beslissing om deze removal directions wel o f  niet te ge­
ven en hangende de uitzetting zelf.15 Par. 21, lid 1 zegt dat het ook mogelijk is 
om deze persoon tijdelijk to t het V K  toe te laten (temporary admission) zonder 
hem te detineren. D it wil echter niet zeggen dat hij later niet alsnog kan worden 
gedetineerd.
Begunstigden
Temporary admission is een alternatief voor detentie. Het wordt verleend aan 
een vreemdeling die zich w elisw aar al fysiek op het grondgebied van het V K  be­
vindt, m aar nog in afwachting is van de beslissing o f hij het V K  legaal mag
4.3. Geschiedenis van tijdelijke bescherm ing
12 Immigration Act 1971 (c. 77). Deze wet is te raadplegen op: www.opsi.gov.uk.
13 Deze paragraaf is grotendeels gebaseerd op Sawyer & Turpin 2005.
14 Deze bijlage heeft als titel ‘Administrative provisions as to control on entry etc’.
15 Art. 4 IA 1971 jo. par. 16, lid 2 van ‘schedule’ 2 bij de IA 1971 bepalen dat detentie al­
leen mogelijk is hangende behandeling, terugkeer of uitzetting, of hangende een beslis­
sing om al dan niet removal directions te geven. indien hiervan geen sprake is, is er dus 
geen bevoegdheid tot detentie en is de detentie onrechtmatig. Uit diverse rechterlijke 
uitspraken volgde dat, indien er geen zicht op uitzetting was binnen een redelijke ter­
mijn, de detentie onrechtmatig was (R v. Governor of Durham Prison, ex parte Hardial 
Singh [1984] 1 WLR 704 en Tan te Lam v. Superintendent of Tai A Chau Detention 
Centre [1997] AC 97). Ook speelde mee in hoeverre de vreemdeling aan zijn vertrek 
meewerkte.
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betreden of, indien deze toestem m ing is geweigerd, in afwachting is van zijn 
vertrek. De Home Office geeft hiermee dus toestem m ing aan de vreemdeling 
om op het grondgebied van het V K  te verblijven zonder dat aan hem een form e­
le status in de vorm van leave to enter o f  leave to remain wordt verleend. De 
fysieke aanwezigheid w ordt dus erkend en niet als illegaal beschouwd, m aar de 
vreem delingen worden juridisch geacht het land niet te zijn binnengekomen. 
Temporary admission kan worden gezien als een vorm van gedogen.
De meeste asielzoekers krijgen temporary admission nadat zij een aanvraag 
hebben ingediend. indien de asielaanvraag wordt gehonoreerd, eindigt de tem­
porary admission m et het verkrijgen van een leave to enter. indien de asielaan­
vraag wordt afgewezen, blijft de asielzoeker on temporary admission (tenzij hij 
wordt gedetineerd) totdat hij het land verlaat.
Duur
Hoewel de Britse regering de categorie asielzoekers on temporary admission 
door de invoering van snelle procedures en uitzettingen en m inder sociale rech­
ten zo klein m ogelijk probeert te houden, bevinden zich in het V K  veel asiel­
zoekers die al gedurende ruime tijd on temporary admission zijn. H et is onm o­
gelijk om precies te achterhalen hoeveel personen zich in het V K  on temporary 
admission bevinden. In jun i 2005 schatte de Home Office het aantal illegale 
im m igranten in het V K  op een getal tussen de 310.000 en 570.000. D it aantal is 
exclusief asielzoekers die nog in procedure zijn o f  een rechtsm iddel hebben 
aangewend tegen een negatieve beslissing, m aar om vat w aarschijnlijk veel 
asielzoekers on temporary admission} 6 Redenen voor het grote aantal zijn erin 
gelegen dat beslissingen op asielaanvragen vaak lang op zich laten w achten o f 
om dat de terugkeer van iemand van w ie de asielaanvraag is afgewezen vanwege 
juridische, politieke o f  puur praktische gronden m oeilijk blijkt. Temporary ad­
mission is dus eigenlijk een m isleidende term, aangezien de ‘status’ niet per 
definitie tijdelijk is .17 Dat de ‘status’ in de praktijk gedurende langere periodes 
kon bestaan, werd door Britse rechtbanken toelaatbaar geacht. Volgens die 
rechtspraak ging het erom dat de vreemdeling in kwestie het grondgebied fo r­
meel nog niet was binnengekomen. Het Europese H of voor de Rechten van de 
M ens en het H of van justitie EG dachten daar anders over. z ij w aren van m e­
ning dat de fysieke aanwezigheid van iemand op het grondgebied van het V K  
gedurende een bepalende tijd w el degelijk bepaalde verplichtingen van de rege­
ring deed ontstaan .18
16 Zie Sawyer & Turpin, p. 693.
17 Ook is de term misleidend, omdat er geen sprake is van een daadwerkelijke juridische 
toelating.
18 EHRM 2 mei 1997, D. vs United Kingdom (St. Kitts), (1997) 24 EHRR 423, r.o. 48 en 
HvJ EG 9 november 2000, zaak C-357/98 (Yiadom), JV 2001/82 m.nt. PB, r.o. 41.
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Materiële rechten
De rechten verbonden aan temporary admission zijn in de loop der jaren  door de 
regering steeds m eer beperkt. A anvankelijk m ochten deze vreem delingen na een 
aantal m aanden werken en hadden zij recht op sociale bijstand. Zij hadden 
weliswaar een m eldplicht bij de politie, m aar deze was beperkt tot eenmaal per 
maand en werd na drie jaa r opgeheven als de persoon nog steeds on temporary 
admission was. V anaf 1993 werd het recht op huisvesting en bijstand steeds 
verder afgebouw d .19 In 1999 werd het National Asylum Support Service 
(N A ss) systeem en in 2000 het spreidingsbeleid ingevoerd. in  2003 werd in de 
w et opgenom en dat alle asielzoekers zo snel al redelijkerwijs mogelijk een 
asielaanvraag m oesten indienen op straffe van het verliezen van opvangvoorzie- 
ningen .20 Ook toegang to t de gezondheidszorg werd geleidelijk aan beperkt voor 
personen die geen financiële bijdrage aan het systeem leverden. Het aantal aan 
te wenden rechtsm iddelen en de m ogelijkheid van gratis rechtsbijstand werden 
beperkt. De sterk verm inderde rechten en de grotere kans op detentie en ge­
dwongen terugkeer kan to t gevolg hebben dat sommige asielzoekers helemaal 
geen asielaanvraag m eer indienen en zich niet bij de autoriteiten bekendmaken. 
De categorie temporarily admitted asielzoekers zal dan plaatsm aken voor een 
categorie illegale migranten zonder docum enten (undocumented) die mogelijk 
nog m eer dan de temporarily admitted hun toevlucht zullen nem en tot de zwarte 
markt.
4.3.3. Exceptional leave to remain (tot april 2003)
Begunstigden
Exceptional Leave to Remain (ELR) was een humanitaire status die voornam e­
lijk op ad hoc regeringsbeleid was gebaseerd en niet zozeer op wetgeving. Ter­
wijl de vluchtelingenstatus in de im m igration Rules werd geregeld, werd ELR 
buiten de Immigration Rules om verleend. Hoewel de Home Secretary dus een 
discretionaire bevoegdheid had om iemand ELR te verlenen, werd het vanaf
2 oktober 2000 m et de inwerkingtreding van de Imm igration and Asylum Act
19 In de Asylum and Immigration Appeals Act 1993 werd opgenomen dat lokale autoritei­
ten geen verplichting hadden om asielzoekers onder de daklozenwetgeving van huisves­
ting te voorzien. Ingevolge de Asylum and Immigration Act 1996 konden asielzoekers 
worden uitgesloten van bijstand. Wel kon men voor ondersteuning nog een beroep doen 
op de National Assistance Act 1948, ingevolge welke wet lokale autoriteiten huisves­
ting konden verstrekken aan mensen die vanwege leeftijd, ziekte, handicap of andere 
omstandigheden behoefte hadden aan zorg en aandacht die anders voor hen niet be­
schikbaar zou zijn.
20 Art. 55 van de Nationality, Immigration and Asylum Act 2002 (datum van inwerking­
treding: 8 januari 2003). Deze bepaling is door de House of Lords in strijd geacht met 
art. 3 EVRM: R. (on the application of Adam, Limbuela and Tesema) v. Secretary of 
State for the Home Department, 3 november 2005, [2005] UKHL 66; [2005] 3 WLR 
1014.
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1999 (art. 65) mogelijk om beroep in te stellen tegen de weigering van ELR. Er 
waren geen form eel vastgelegde criteria. ELR kon grofweg worden verleend in 
de volgende twee situaties: indien iemand niet voldeed aan de definitie van 
vluchteling in de zin van het V luchtelingenverdrag, m aar toch behoefte had aan 
bescherming (indien terugkeer bijvoorbeeld een schending van art. 3 EVRM  zou 
betekenen), o f  indien sprake was van compassionate o f  humanitarian gronden 
(zoals de slechte gezondheid van de vreem deling o f  een fam ilielid) o f  puur prak­
tische gronden .21 Tot oktober 2002 kondigde de Home Office voor bepaalde lan­
den een algemeen ELR--beleid af. De (afgewezen) asielzoeker die kon aantonen 
dat hij uit een dergelijk land afkomstig was, werd niet teruggestuurd, m aar kreeg 
ELR. Vooral aan asielzoekers uit Liberia, Libië en Somalië werd als regel ELR 
op landenbasis verstrekt. in  oktober 2 0 0 2  kwam er een einde aan dit collectieve 
ELR-beleid. De vraag o f  iemand al dan niet m oet terugkeren naar zijn land van 
herkom st w ordt vanaf dat mom ent beantwoord aan de hand van de individuele 
om standigheden van het geval.22
Duur van de status
V óór ju li 1998 werd ELR eerst verleend voor een jaa r en kon daarna twee keer 
worden verlengd m et periodes van drie jaar. N a zeven jaa r kon de vreemdeling 
m et ELR een aanvraag indienen voor iLR. N a ju li 1998 werd ELR meestal 
meteen voor een periode van vier ja a r  verleend. N a die vier jaa r kon de vreem ­
deling dan een aanvraag voor iL R  indienen.
Materiële rechten
Op veel terreinen, zoals gezondheid, onderwijs, huisvesting en (rijks)uitkerin- 
gen, hadden de houders van ELR dezelfde rechten als vluchtelingen en Britse 
burgers. Verschillen ten opzichte van de vluchtelingenstatus w aren de om stan­
digheid dat gezinshereniging pas na vier jaa r mogelijk was, de houders van ELR 
gedurende de eerste drie ja a r  een hoger collegegeld m oesten betalen en geen 
vluchtelingenpaspoort kregen. In april 2003 werd ELR  afgeschaft. Dat deze 
afschaffing geen echte afschaffing was, zien we hieronder in par. 4.3.5.
21 Macdonald & Webber 2001, p. 577.
22 HC Hansard, written answers, 8 november 2004, p. 2050. Ook wordt hier een opsom­
ming gegeven van landen ten aanzien waarvan in de periode 1997-2002 ELR-beleid 
werd gevoerd en de duur van dit beleid. We zien dat met name ten aanzien van Afgha­
nistan (januari 1995-oktober 2002), Somalië (eind jaren tachtig van de vorige eeuw- 
oktober 2002), Liberia (oktober 1990-oktober 2002) en Irak (eind jaren tachtig van de 
vorige eeuw-september 2000) gedurende lange periodes een ELR-landenbeleid is ge­
voerd.
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4.3.4. Temporary Protection Status (bij de Bosniërs en de Kosovaren)
Een aangepaste vorm van ELR was de zogeheten Temporary Protection Status 
(TPS), die in 1992 aan geëvacueerde Bosniërs en in 1999 aan geëvacueerde 
Kosovaren werd verleend. De status werd onm iddellijk bij aankom st voor de 
duur van een ja a r  verleend en g af direct recht op gezinshereniging, sociale b ij­
stand en opvang in een opvangcentrum. W el werd aan de evacués duidelijk 
gem aakt dat hun verblijf slechts van tijdelijke aard zou zijn. Deze status gaf 
geen zicht op permanente vestiging in het V K .23
4.3.5. Humanitarian Protection en Discretionary Leave (vanaf april 2003)
ELR werd per 1 april 2003 afgeschaft en vervangen door twee nieuwe statussen: 
Humanitarian Protection (HP) en Discretionary Leave (DL) .24 Blijkens een 
m ededeling van de Asylum Policy Unit w ilde de Home Secretary verlening van 
een verblijfsvergunning beperken tot die afgewezen asielzoekers die niettemin 
behoefte hebben aan internationale bescherm ing o f  anderszins dringende rede­
nen hebben om niet te worden teruggestuurd .25 Bovendien zouden de twee 
nieuwe statussen specifieker op bepaalde situaties gericht zijn dan ELR. Terwijl 
HP  in de im m igration Rules werd opgenomen, kon D L , net zoals ELR , buiten de 
im m igration Rules om worden verleend. Er b leef blijkbaar behoefte aan een 
status waarop de overheid kan terugvallen als het van mening is dat iemand niet 
in aanmerking kom t voor vluchtelingen- o f  subsidiaire bescherming, m aar toch 
ook niet kan worden teruggestuurd naar het land van herkomst.
Bij het onderzoek naar de asielaanvraag bekijkt de beslisam btenaar eerst o f 
de betreffende persoon in aanmerking kom t voor de vluchtelingenstatus. Als dat 
niet zo is, wordt bekeken o f  hij in aanmerking kom t voor HP en pas daarna komt 
DL aan de orde. H ieronder ga ik in op de vraag in welke situaties HP wordt 
verleend en w anneer DL.
4.3.5.1. Humanitarian Protection (HP)
Begunstigden
HP  is de status die w ordt verleend ingeval sprake is van subsidiaire bescherming 
in de zin van de D efinitierichtlijn .26
23 Zie onder meer: Smart 2004, p. 9-10, 16.
24 Zie voor een beschrijving van deze twee vormen van complementaire bescherming ook: 
ECRE 2009, p. 67-73.
25 Asylum Policy Unit (APU) Notice: Humanitarian Protection and Discretionary Leave, 
1 april 2003, gepubliceerd op de website van de UK Border Agency: http://www.ind. 
homeoffice.gov.uk/.
26 Richtlijn 2004/83/EG van de Raad van 29 april 2004 inzake minimumnormen voor de 
erkenning van onderdanen van derde landen en staatlozen als vluchteling of als persoon
—
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in  de m eeste gevallen w ordt een aanvraag om HP  gedaan in verband met 
een asielaanvraag. in  sommige gevallen kan echter ook alleen een HP  aanvraag 
worden gedaan. HP  w ordt verleend op basis van art. 3 3 9 c  van de im m igration 
Rules. Daar is bepaald dat HP  kan worden verleend aan een persoon die aanwe­
zig is in het V erenigd Koninkrijk dan wel is gearriveerd aan de grens (port o f  
entry) en die niet voor de vluchtelingstatus in aanmerking komt, indien zw aar­
wegende gronden bestaan om aan te nem en dat de persoon, w anneer hij naar het 
land van terugkeer27 terugkeert, een reëel risico zou lopen op ernstige schade en 
de persoon zich niet onder de bescherm ing van dat land kan of, wegens dat risi­
co, w il stellen. Bovendien geldt als vereiste dat de persoon niet behoort tot een 
van de categorieën die in art. 339D van de Immigration Rules expliciet van HP 
zijn uitgesloten .28
Ernstige schade houdt volgens art. 339C in: (i) doodstraf o f  executie, (ii) 
wederrechtelijke doding (unlawful killing), (iii) foltering, o f  onmenselijke o f 
vernederende behandeling, o f bestraffing in het land van terugkeer, en (iv) ern­
stige en individuele bedreiging van het leven o f  de persoon van een burger als 
gevolg van w illekeurig gew eld in het kader van een internationaal o f  binnen­
lands gewapend conflict.
Het vorenstaande is een bijna letterlijke vertaling van art. 2 onder e jo . art. 
15 van de Definitierichtlijn. Alleen de wederrechtelijke doding kom t als zelf­
standige grond niet voor in art. 15 van de richtlijn. interessant is de laatste 
grond. In oktober 2006 heeft de Home Office beleidsregels opgesteld waaruit 
blijkt hoe deze bepaling m oet worden begrepen en in welke situaties art. 3 
EVRM  een rol kan spelen in een situatie van een gewapend conflict.29 Volgens 
de Home Office ziet art. 15c op de jurisprudentie van het EHRM , in het bijzon­
der de zaken Vilvarajah tegen het VK30 en HLR tegen Frankrijk.31 De beleidsre­
gel m aakt duidelijk dat, hoewel een gewapend conflict op zichzelf geen recht op 
bescherming geeft, het de basis kan vorm en voor een dergelijke aanspraak, in ­
dien de aanvrager kan aantonen dat er een individueel risico bestaat. in  deze 
beleidsregels staat verder dat dit een enge categorie vorm t en HP  slechts in u it­
die anderszins internationale bescherming behoeft, en de inhoud van de verleende be­
scherming (PbEU 2004, L304/12).
27 Zie art. 8 (1) (c) van Schedule 2 bij de Immigration Act 1971. Dit kan zijn (i) het land 
waarvan de aanvrager de nationaliteit heeft of onderdaan is, (ii) het land of het gebied 
waarvan de aanvrager een paspoort of ander identiteitsdocument heeft verkregen,
(iii) het land of gebied van waaruit de aanvrager naar het VK is vertrokken, of (iv) het 
land of het gebied waarvan vermoed kan worden dat de aanvrager daar weer wordt toe­
gelaten.
28 Dit betreft, kort samengevat, vooral ernstige criminelen (waaronder oorlogsmisdadi­
gers), terroristen en anderen die een gevaar voor de nationale veiligheid vormen. Zelfs 
indien zij niet verwijderd kunnen worden, komen zij niet in aanmerking voor HP, even­
tueel wel voor DL.
29 Asylum Policy instructions, October 2006.
30 EHRM 30 oktober 1991 (Vilvarajah and others v. UK), RV 1991, 19.
31 EHRM 29 april 1997 (H.L.R. v. France), RV 1997, 20.
136
4. T i jd e l ij k e  b e s c h e r m in g  in  h e t  V K
zonderlijke omstandigheden op deze basis zal worden verleend .32 Begin 2009 
heeft het H of van Justitie EG  art. 15 onder c van de Definitierichtlijn in het ar­
rest Elgafaji nader geduid .33
Duur van de status
Ingevolge art. 339Q(ii) wordt HP, net als de vluchtelingenstatus, voor een peri­
ode van v ijf jaa r verleend. Tijdens die v ijf ja a r  zal er enkel een review  plaatsvin­
den indien sprake is van omstandigheden die daartoe aanleiding geven, bijvoor­
beeld indien duidelijk wordt dat HP  is verkregen door middel van bedrog o f 
indien de omstandigheden die aanleiding gaven tot HP  zich wezenlijk en niet 
slechts tijdelijk hebben gewijzigd. N a die v ijf ja a r  kunnen vreem delingen een 
aanvraag doen voor ILR. Indien de aanvraag hiertoe tijdig is ingediend, zal 
meestal geen volledige review  plaatsvinden, m aar worden volstaan m et back­
ground character and conduct checks.
Materiële rechten
Houders van deze status hebben op veel terreinen dezelfde rechten als vluchte­
lingen, zoals toegang to t de arbeidsmarkt, vestiging als zelfstandige, sociale u it­
keringen en gezondheidszorg. V oor 30 augustus 2005 kon de betreffende per­
soon zijn fam ilieleden eerst laten overkom en nadat hij in het bezit was van ILR. 
ILR  kon in de regel na drie jaa r worden aangevraagd. N a die datum is gezinsher­
eniging onm iddellijk na verlening HP  m ogelijk .34
4.3.5.2. Discretionary Leave (DL)
Interessanter voor dit onderzoek is de status van DL. DL is een status die buiten 
de Immigration Rules om wordt verleend in die gevallen, waarin de betreffende 
persoon niet in aanmerking kom t voor de vluchtelingenstatus, HP, o f  enige an­
dere in de Imm igration Rules geregelde status. DL wordt slechts verleend, in­
dien de Home secretary  ervan overtuigd is dat vrijwillige dan wel gedwongen 
terugkeer niet mogelijk is. DL wordt niet verleend, indien er ‘enkel’ praktische 
belem m eringen zijn om terug te keren, zoals het ontbreken van reisdocumenten. 
in  beginsel is het zo dat de autoriteiten ambtshalve bekijken o f de vreemdeling
32 Asylum Policy instruction (APi): Humanitarian Protection, October 2006, gepubliceerd 
op de website van de UK Border Agency: http://www.ind.homeoffice.gov.uk/.
33 HvJ EG 17 februari 2009 (Elgafaji), zaak C-465/07, JV 2009/111 m.nt. TS.
34 Vanaf 9 oktober 2006 kunnen echtgenoten, minderjarige kinderen, partners van hetzelf­
de geslacht of ongehuwde partners van degene aan wie HP is verleend, in aanmerking 
komen voor gezinshereniging, voor zover zij onderdeel waren van het gezin in het land 
van herkomst en geheel afhankelijk waren van de hoofdpersoon onmiddellijk vooraf­
gaand aan de komst naar het VK. Met de ongehuwde partner of de partner van hetzelfde 
geslacht dient een stabiele relatie, vergelijkbaar met een huwelijk, of een geregistreerd 
partnerschap voor twee jaar of meer, te worden onderhouden.
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die niet voldoet aan de eisen voor de vluchtelingenstatus o f  HP  in aanmerking 
kom t voor DL. De vreem deling kan hier echter ook na een negatieve beslissing, 
tijdens beroep o f  daarna zelf om vragen. De hierna te bespreken eigenschappen 
van DL worden beschreven in op de website van de Home Office gepubliceerde 
beleidsregels .35 Volgens deze regels wordt DL slechts verleend in een beperkt 
aantal specifieke gevallen.
Begunstigden
Ten eerste kom t een vreem deling in aanmerking voor DL indien terugkeer een 
schending van art. 8 EVRM  zou betekenen vanwege fam ilieleven ‘established in 
the U K \ D it kan zowel in asiel- als in niet-asielzaken. Bij niet-asielzaken moet 
men denken aan aanvragen voor gezinshereniging waarbij de betreffende per­
soon niet voldoet aan de vereisten van de Im m igration Rules, m aar w aar art. 8 
EVRM  aan terugkeer in de weg staat.
Ten tweede kan DL worden verleend ingeval terugkeer een schending van 
art. 3 EVRM  zou betekenen. Norm aal gesproken wordt dan HP  verleend, m aar 
er kunnen zich gevallen voordoen waarbij iemand van HP  is uitgesloten. Ook 
gevallen waarbij de strijd m et art. 3 EVRM  niet zo zeer voortkom t uit een ge­
brek aan bescherming, m aar veel m eer vanwege m edische gronden o f ernstige 
humanitaire om standigheden in het land van herkom st (gebrek aan water, voed­
sel o f  prim air onderdak) kunnen onder deze grond vallen. Van deze gronden is 
volgens de beleidsregels slechts in zeer uitzonderlijke gevallen sprake.
Ook in gevallen (asiel en niet-asielgerelateerd) die strijd opleveren m et an­
dere artikelen van het EVRM  kan DL worden verleend. Volgens de beleidsre­
gels zal in dergelijke gevallen echter ook strijd bestaan m et art. 3 o f art. 8 
EVRM.
V erder kan ook een alleenstaande minderjarige asielzoeker voor wie geen 
adequate opvang in het herkom stland bestaat aanspraak m aken op D L .36
Tot slot bestaat er een restcategorie. Er kunnen zich dwingende situaties 
voordoen die niet onder een van de hierboven genoem de gronden kunnen w or­
den gebracht, m aar die toch de verlening van DL rechtvaardigen.
Personen die om de een o f  andere reden van vluchtelingenschap, HP  o f  DL 
zijn uitgesloten, m oeten het V K  in beginsel verlaten. Indien zij echter niet naar 
hun land van herkom st kunnen terugkeren, kunnen zij aanspraak m aken op DL 
voor zes maanden. D it geldt dus ook voor personen die in feite van DL zijn uit­
gesloten.
Duur
DL wordt m eestal verleend voor een periode van drie jaar. Ingeval DL wordt 
verleend aan een alleenstaande m inderjarige vreem deling dan wordt de vergun-
35 Asylum Policy instruction (APi): Discretionary Leave, gepubliceerd op de website van 
de UK Border Agency: http://www.ind.homeoffice.gov.uk/.
36 De beleidsregels spreken over een ‘Unaccompanied Asylum Seeking Child (UASC)’.
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ning verleend voor drie jaa r o f  tot het m om ent dat de vreem deling de leeftijd 
van 17,5 jaa r heeft bereikt. Aan asielzoekers uit sommige landen wordt de ver­
gunning slechts voor 12 m aanden verleend. indien de vreemdeling is uitgesloten 
van HP  o f  DL , m aar toch DL wordt verstrekt om dat terugkeer onmogelijk is, 
wordt DL voor zes m aanden verleend. Ook indien duidelijk is dat de om standig­
heden die recht geven op DL slechts van korte duur zijn, kan worden volstaan 
m et een periode van m inder dan drie ja a r .37 In sommige gevallen kunnen de 
om standigheden die recht geven op DL zelfs van zo korte duur zijn (korter dan 
zes maanden) dat de autoriteiten de aanvraag afwijzen en de daadwerkelijke 
terugkeer nog even uitstellen.
DL kan worden verlengd m et nog een keer drie jaar. Aan deze verlenging 
gaat een zogeheten active review vooraf waarbij wordt gekeken o f  de persoon 
nog in aanmerking kom t voor DL. O f dit zo is, hangt af van de grond waarop DL 
is verleend. indien bijvoorbeeld blijkt dat er inmiddels w el adequate opvangm o­
gelijkheden voor een alleenstaande minderjarige vreemdeling bestaan, dan kan 
de verlengingsaanvraag worden afgewezen. Vaak geschiedt de beoordeling op 
basis van docum enten en schriftelijke informatie, m aar soms na een interview. 
N a zes ja a r  kan de betreffende persoon een aanvraag doen voor ILR. Ook hier 
vindt w eer een active review  plaats. Indien te verwachten is dat de verlenings- 
grond binnen 12 maanden ophoudt te bestaan, dan wordt geen ILR  verleend, 
m aar volgt een korte verlenging van DL.
Materiële rechten
N et als bij HP  hebben ook de houders van DL op veel terreinen dezelfde rechten 
als vluchtelingen, te weten toegang tot de arbeidsmarkt, vestiging als zelfstandi­
ge, huisvesting, sociale zekerheid. Van personen die in het bezit zijn van DL 
wordt norm aal gesproken verwacht dat zij gebruikm aken van hun eigen nationa­
le paspoort. Pas indien zij aannemelijk kunnen maken dat zij geen paspoort 
kunnen verkrijgen o f  indien de overheid erkent dat sprake is van een gegronde 
vrees voor de autoriteiten van het land van herkom st, kunnen zij een Home Of­
fice Certificate o f  Identity aanvragen. Dit identiteitsdocum ent is even lang geldig 
als DL o f  ingeval van ILR  voor v ijf jaar. Gezinshereniging is pas m ogelijk nadat 
ILR  is verkregen, dus na zes jaa r in het bezit te zijn gew eest van D L .38
4.3.6. Regularisatiemaatregel (2003)
in  de eerste jaren  van de 2 1 e eeuw bevonden zich vele asielzoekers al gedurende 
enkele jaren  in de procedure. De Home Secretary zat m et deze groep in zijn
37 Gedacht kan worden aan de situatie waarin iemand verblijf bij een familielid wordt 
toegestaan, maar dit familielid het VK binnen 12 maanden zal moeten verlaten.
38 De hoofdpersoon wordt dan niet het inkomensvereiste en huisvestingsvoorwaarden 
tegengeworpen, zoals deze in de Immigration Rules zijn opgenomen (par. 240 (iii) en
(iv) van HC395).
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maag, aangezien de opvang van de groep en de door de asielzoekers ingestelde 
beroepen aanzienlijke kosten m et zich m eebrachten. Omdat bovendien nieuwe, 
strenge wetgeving op stapel stond, kondigde de Home Secretary op 24 oktober 
2003 een eenmalige regularisatiem aatregel (one-off exercise o f  concession) af 
voor asielzoekersfamilies m et kinderen die op dat m om ent gedurende drie jaa r 
o f  langer in het V K  verbleven .39 Voorwaarde was dat de asielaanvraag voor
2 oktober 2 0 0 0  m oest zijn gedaan en dat de aanvrager op 2  oktober 2 0 0 0  o f 
23 oktober 2003 tenminste één afhankelijk fam ilielid (anders dan de echtge- 
no(o)t(e) o f  partner) beneden de 18 jaa r in het V K  had .40 Kosovaarse families 
die voor 2 oktober 2000 in het kader van het Hum anitair Evacuatie Programma 
het V K  w aren binnengekomen, m aar pas na die datum asiel hadden aange­
vraagd, kwam en ook in aanmerking voor de regularisatie, m its zij voldeden aan 
de voorwaarden. De schatting was dat zo ’n 15.000 families (zo’n 50.000 perso­
nen in totaal) onder de regularisatieregeling zouden vallen .41
U itgesloten van regularisatie was de familie w aarvan de hoofdaanvrager o f 
één van de afhankelijke gezinsleden zich schuldig had gem aakt aan een m isdrijf 
(en hiervoor was veroordeeld), aan asociaal gedrag o f een zedendelict, o f  aan 
het opgeven van m eer identiteiten bij het indienen van een asielaanvraag ,42 o f 
indien sprake was van uitzetting naar een derde land, een veiligheidsrisico, toe­
passelijkheid van art. 1F van het V luchtelingenverdrag, o f indien de aanwezig­
heid van de betreffende persoon anderszins in strijd was m et de openbare orde.
Op 21 jun i 2006 werd deze regularisatiem aatregel door de Home Secretary 
herzien. Veel veranderde er niet, behalve dat iemand die ‘slechts’ was veroor­
deeld voor een overtreding niet werd uitgesloten van regularisatie en er werd 
een aparte paragraaf opgenomen over de discretionaire bevoegdheid van de 
Home Secretary om in zeer uitzonderlijke gevallen buiten de voorwaarden om 
toch een ILR  te verschaffen .43
39 APU Notice 4/2003: ‘One-off exercise to allow families who have been in the UK for 
three or more years to stay’.
40 Met afhankelijk familielid wordt het kind van de aanvrager of van zijn echtgenoot of 
partner bedoeld, die op 2 oktober 2000 of 24 oktober 2003 financieel en emotioneel af­
hankelijk was van de aanvrager. Dit kind moet als lid van de familie op 2 oktober 2000 
of 24 oktober 2003 in het VK hebben gewoond. Dit kan worden aangetoond met behulp 
van het asieldossier of een Brits geboortecertificaat, in het geval dat het kind in het VK 
is geboren.
41 BBC News 24 oktober 2003 (‘15,000 asylum families “can stay”’) en Travis 2003.
42 Zie voor een voorbeeld hiervan: High Court of Justice in Northern Ireland, Queen’s 
Bench Division (judicial review) in the matter of an application by Astrit Zekaj for judi­
cial review, 26 februari 2007, [2007] NIQB 13, ref. gILf5733 (www.courtsni.gov.uk).
43 ‘One-off exercise to allow qualifying asylum seeking families to stay in the UK’, APU 
Notice, version 210606.
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Uit het vorenstaande blijkt dat ook in het V erenigd Koninkrijk, naast de vluchte­
lingenstatus, behoefte bestond aan alternatieve, al dan niet geform aliseerde sta­
tussen. Een voorbeeld van een geform aliseerde status was de tot 1 april 2003 
geldende ELR. Omdat de Home Secretary een einde wilde m aken aan de w ild­
groei aan situaties waarin ELR kon worden verstrekt en hij m eer grip op de sta­
tus wilde, besloot hij ELR als status a f te schaffen en te vervangen door twee 
nieuwe, duidelijker omschreven, statussen: HP  en DL. Hoewel deze statussen 
inderdaad duidelijker omschreven worden, blijft ook bij de DL een onverm ijde­
lijke restcategorie other cases bestaan. De Home Secretary verduidelijkt in de 
beleidsregels dat het onmogelijk is op alle eventualiteiten voorbereid te zijn en 
dat in dat soort gevallen ruimte m oet bestaan DL te verstrekken. Als voorbeeld 
van een niet-geform aliseerde status kan temporary admission worden genoemd. 
Deze ‘status’ wordt onder m eer gebruikt om asielzoekers die zich reeds op het 
grondgebied van de V K  begeven te kunnen gedogen zonder hen een officiële 
leave to enter o f  leave to remain te geven. D aarnaast m aakt de overheid gebruik 
van informele gedoogpraktijken als het aanhouden van beslissingen op asielaan­
vragen dan wel het opschorten van de uitzetting na een negatieve beslissing.
De verschillen tussen de verschillende statussen zijn vooral gelegen in de 
groep van begunstigden, de geldigheidsduur en de materiële rechten. Houders 
van de vluchtelingenstatus en ELR  hadden, op gezinshereniging na, bijna gelijk­
luidende rechten. Ook HP  en DL liggen w at materiële rechten betreft dichtbij de 
vluchtelingenstatus m et uitzondering van gezinshereniging. De secundaire rech­
ten van vreem delingen on temporary admission zijn in de loop der tijd steeds 
m eer beperkt.
Bovendien verschilt de m ate waarin en het niveau waarop de diverse sta­
tussen geregeld waren. Sommige statussen, zoals de vluchtelingenstatus en HP 
worden in de Imm igration Rules geregeld, terwijl andere statussen, zoals ELR en 
DL, ju is t buiten de Immigration Rules om w erden o f  worden verstrekt. Terwijl 
temporary admission kan worden gebaseerd op de im m igration A ct 1971, werd 
de eenmalige regularisatieregeling voor asielzoekersfamilies m et kinderen in 
een m ededeling van de Asylum Policy U nit geregeld. Daar w aar eerst niet he le­
maal duidelijk was w anneer ELR  kon worden verstrekt, heeft de Home sec re ta ­
ry thans geprobeerd vrij gedetailleerd te omschrijven in welke situaties HP  o f 
DL kan worden verleend.
Tot slot verschilt ook de mate waarin de Home Office gebruik kan maken 
van zijn discretionaire bevoegdheid. Deze is groot bij temporary admission en 
was groot bij ELR. M aar ook bij DL bestaat voor de Home Secretary nog steeds 
de m ogelijkheid om buiten de beschreven gevallen DL te verlenen indien ‘indi­
vidual circumstances (...) are so compelling that it is considered appropriate to 
grant some form o f  leave’. D aarnaast beschikt de Home Secretary over de be­
voegdheid tot het afkondigen van een regularisatiemaatregel.
4.3.7. Conclusie
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4.4. H et toelatingsbeleid ten aanzien van drie grote groepen  
(oorlogs)vluchtelingen in de periode 1983-2000
H ieronder zal ik het beleid inzake de toelating van drie grote groepen asielzoe­
kers in het V K  bespreken die vanaf het begin van de jaren  tachtig van de vorige 
eeuw naar het V K  zijn gekomen, te weten de Tamils, de Bosnische en de Koso- 
vaarse asielzoekers.
4.4.1. Tamils (1983-1989)
4.4.1.1. De omvang van de groep
Aangezien registratie van asielzoekers gebeurt naar nationaliteit en niet naar 
etniciteit, is niet bekend welk deel van de asielzoekers uit Sri Lanka Tamils zijn. 
A lgem een w ordt aangenomen dat het m erendeel van hen Tamils betrof. W at 
men uit de onderstaande tabel wel kan afleiden, is dat in 1985 en 1986 (met een 
uitschieter in 1989) verreweg de m eeste aanvragen werden ingediend .44 Slechts 
heel weinig s r i  Lankanen kregen daadwerkelijk de vluchtelingenstatus. Even­
min w erden de asielaanvragen van s r i  Lankanen form eel afgewezen. Veel eer­
der werd aan hen ELR verstrekt o f  er werd (nog) geen formele beslissing op hun 
verzoek genomen.
U it een rapport van de Britse Refugee Council van decem ber 2001 blijkt 
dat in het V erenigd Koninkrijk door Sri Lankanen tussen 1980 en 2000 bijna
42.000 asielaanvragen zijn ingediend. Slechts 1,6% (685) kreeg een vluchtelin­
genstatus, 35%  (14.500) werd in het bezit gesteld van ELR  en 34%  (14.095) van 
de verzoeken werd afgewezen. V erm oedelijk werd op de resterende 30%  van de 
aanvragen geen beslissing genomen. U it het onderzoek blijkt verder dat vanaf 
1993, ondanks een verslechtering in de situatie in Sri Lanka, het aantal afw ijzin­
gen enorm steeg en slechts aan weinigen ELR werd gegeven. in  2000 werden 
door de Home Office beslissingen genom en op 4.600 aanvragen. Slechts 9% 
(400) kreeg een vluchtelingenstatus en 4%  (165) ELR. De Home Office wees 
8 8% (4.035) van de aanvragen af. Een relatief groot gedeelte (16%) werd afge­
w ezen op puur formele gronden, zoals het niet o f  te laat verschijnen tijdens in ­
terviews. Het loonde om tegen de afwijzende beslissingen in beroep te gaan. In 
1998 werd 48%  van de 11.040 beroepen die door Sri Lankanen tegen een afw ij­
zende beslissing w erden ingesteld gegrond verklaard. D it kan erop duiden dat er 
nogal w at gebreken kleefden aan de primaire beslissingen o f dat sprake was van 
een bewuste, op uitstel gerichte, strategie van de Home O ffice .45
44 Deze tabel, waarvan de cijfers afkomstig zijn van de British Refugee Council (BRC), is 
opgenomen in het onderzoek van Steen naar de ervaringen van Tamil vluchtelingen in 
Denemarken en Engeland. Zie Steen 1993, p. 153.
45 Refugee Council United Kingdom 2001, p. 8-10.
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Sri Lankaanse asielzoekers in het Verenigd Koninkrijk (1980-1989)
1980 1981 1982 1983 1984 1985* 1986 1987 1988 1989 Totaal
Aanvr. 18 12 16 380 548 2306 1332 774 340 1515 7241
Vl.st. - 2 - - 2 19 4 10 10 2 49
ELR 1 - 2 13 31 967 1913 928 35 539 4229
Afw. 9 7 27 31 100 19 6 72 70 n.b. n.b.
Aanvr. = Aanvragen
Vl.st. = Vluchtelingenstatus
ELR = Exceptional Leave to Remain
Afw. = Afwijzingen
n.b. = niet beschikbaar
* Uit oral answers van de Home Secretary (HC Hansard, 5 March 1987, p. 1021)
blijkt dat in 1985 2.032 Sri Lankaanse personen om asiel vroegen: aan 33 werd de 
vluchtelingenstatus toegekend en 907 personen kregen ELR.
4.4.1.2. De reactie van de zijde van de overheid
V anaf 1983 begon het aantal door Tamils ingediende asielaanvragen als gevolg 
van de oplaaiende conflicten in Sri Lanka gestaag toe te nemen. De Home Sec­
retary zag aanvankelijk geen noodzaak om speciaal beleid voor Tamils af te 
kondigen. Iedere zaak zou op zijn eigen merites worden beoordeeld .46 In de 
periode ju li 1983 tot en m et decem ber 1984 w erden 700 asielaanvragen inge­
diend door personen m et de Sri Lankaanse nationaliteit. Op bijna twee derde van 
deze aanvragen was eind decem ber 1984 nog niet beslist. Op 200 aanvragen 
werd wel een beslissing genom en: aan 2  personen werd een vluchtelingenstatus 
verleend, 28 personen kregen ELR en 170 personen zagen hun aanvraag afge-
47wezen.
In 1984 zag de Home Secretary zich door het groeiende aantal asielaanvra­
gen genoodzaakt om toch enige vorm van expliciete beleidsregels te maken. 
V anaf eind april 1984 werden Tamils, die niet in aanmerking kwam en voor een 
verblijfstitel, m aar kenbaar m aakten bang te zijn om naar Sri Lanka terug te 
keren, niet gedwongen uitgezet.48 Zij verbleven op basis van temporary admis­
sion, hetgeen echter een zeer onzekere ‘verblijfsstatus’ w as .49 Op 20 mei 1985 
meldde de Home Secretary in een reactie op kam ervragen dat hij geen reden zag 
aan te nem en dat Tamils die naar Sri Lanka terugkeerden, w erden blootgesteld 
aan vervolging en dat slechts enkele Tamils in aanmerking kwam en voor de 
vluchtelingenstatus .50 Om die reden zag hij geen noodzaak tot afkondiging van
46 HC Hansard, written answers, 6 December 1983, p. 109-110; HC Hansard, oral an­
swers, 16 February 1984, p. 373-374.
47 HC Hansard, written answers, 25 january 1985, p. 538.
48 HC Hansard, written answers, 20 December 1984, p. 287-288.
49 Zie par. 4.3.2.
50 Op een UNHCR-bijeenkomst in Genève in mei 1985 meldde een hoge ambtenaar van 
de Home Office dat slechts 1% van de onlangs aangekomen Tamils in aanmerking
—
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een beleid waarbij aan iedere Tamil die aangaf bang te zijn om terug te keren 
ELR zou worden verleend. Hij besloot wel dat aan ongeveer 900 Tamils die 
voor 20 april 1985 w aren binnengekom en ELR voor zes m aanden m oest worden 
verleend. Alleen asielzoekers die bij terugkeer severe hardship zouden onder­
vinden, kwam en voor een verlenging in aanmerking. Degenen die na 20 april 
1985 binnenkwam en, kregen niet automatisch ELR voor zes maanden. Hun 
zaken w erden individueel bekeken en alleen zij die bij terugkeer severe hardship 
zouden ondervinden, m ochten blijven. Personen die niet tot deze categorie be­
hoorden, zouden moeten terugkeren .51
N a deze m ededeling op 20 mei 1985 arriveerden in een w eek tijd m eer dan 
500 Tamils. In de gehele m aand mei 1985 werd in het V K  een recordaantal van 
1.330 asielaanvragen ingediend door Sri Lankaanse Tamils. In reactie hierop 
kondigde de Home Office een aantal restrictieve m aatregelen af.
In het V K  bestaat de regel dat als een parlem entslid zich m engt in zaken 
van personen die geen verblijf wordt toegestaan deze personen hangende de 
reactie van de Home Office op die interventie niet worden uitgezet. De tijd 
waarin schriftelijke verklaringen hierom trent aan de Home Office m oesten w or­
den overgelegd, werd in het geval van de Tamils teruggebracht van een periode 
van 30 dagen na aankomst to t een periode van slechts 24 uur. H ierdoor werd de 
mogelijkheid van de parlem entsleden om m et de Tamils te spreken en achter­
grondinformatie te verzam elen ernstig belemmerd.
V erder kondigde de Home Office op 29 mei 1985, tijdens het parlementair 
reces, een visum plicht a f voor Sri Lankanen, die de dag erna in werking trad .52 
Als reden voor de snelle inwerkingtreding g af de Home Office dat een ruimere 
periode waarschijnlijk tot een aanzienlijke toevloed zou hebben geleid. Boven­
dien zou de visum plicht ervoor zorgen dat er in ieder geval voldoende huisves­
ting was voor Tamils die naar het V K  zouden kom en .53 Het was de eerste keer 
dat een visum werd gevraagd van burgers van een Gem enebestland .54 In de 
periode 30 mei to t en m et 18 ju li 1985 w erden bij het Britse consulaat in Co­
lombo 2.000 visum aanvragen ingediend. Van deze aanvragen w aren er 760 
ingediend door Tamils waarvan 490 werden ingewilligd. In de eerste zeven 
m aanden van 1986 werden 1.060 visa verleend aan Tam ils .55 A an Tamils, die op
kwam voor de vluchtelingenstatus. Het merendeel van de Tamils kwam in zijn ogen 
slechts vanwege economische redenen en zou daarom moeten terugkeren. Zie Guest & 
Keel 1985.
51 HC Hansard, written answers, 20 May 1985, p. 273. Zie ook HL Hansard, written 
answers, 20 May 1985, p. 155.
52 Als gevolg van de invoering van deze visumverplichting moesten de Immigration Rules 
worden gewijzigd. Deze wijziging werd op 23 juli 1985 wel met het parlement bespro­
ken. Zie HC Hansard, Immigration Rules (Statement of Changes), 23 July 1985, p. 965­
989.
53 HL Hansard, Sri Lankan Tamil Immigrants, 3 June 1985, p. 532-533, 535.
54 In 1986 volgden India, Ghana, Nigeria en Bangladesh. Zie Cohen 1988, p. 26.
55 HC Hansard, Tamils (Removal), 17 February 1987, p. 772.
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basis van de Imm igration Rules niet in aanmerking kwam en voor een visum, 
m aar severe hardship aannemelijk konden m aken o f familie in het V K  hadden, 
kon buiten de Immigration Rules om een visum worden verleend. Het was on­
duidelijk w at precies m et severe hardship werd bedoeld. V anaf m idden 1985 tot 
m aart 1987 w erden slechts v ijf visa op deze grond verstrekt. Toen bleek dat de 
visum verplichting niet tot een wezenlijke verm indering van het aantal aanvragen 
leidde en er nog steeds Tamils naar het V K  kwam en, w erden verdere restrictieve 
maatregelen genomen.
Zo w erden de wettelijke bepalingen over illegal entrants in de zin van art. 
33, lid 1 iA  197156 toegepast op asielzoekers die zich schuldig hadden gem aakt 
aan ‘bedrog ’.57 Onder deze noem er vielen ook asielzoekers die op een andere 
titel het V K  w aren binnengekom en (bijvoorbeeld als student o f  als toerist) en 
daarna een asielaanvraag hadden ingediend. Deze personen liepen het risico te 
worden gedetineerd en versneld te worden uitgezet. Deze praktijk om asielzoe­
kers als illegal entrants te beschouwen, werd aan de orde gesteld in de Bugday- 
cay zaak die diende als een proefproces. Zowel de Court o f  Appeal als de House 
o f  Lords was van oordeel dat asielzoekers die op basis van onjuiste gegevens het 
V K  w aren binnengekom en bij het bekend worden van de ju iste gegevens aan­
gem erkt m ochten worden als illegal entrants. Het betoog van de asielzoekers dat 
indien zij de ware feiten hadden verteld hun binnenkom st wellicht zou zijn toe­
gestaan, werd niet gevolgd .58
In mei 1987 werd de vervoerdersaansprakelijkheid in de w et opgenomen 
(Carriers’ Liability Act). Deze vervoerdersaansprakelijkheid betekende dat ver­
voerders, zoals luchtvaartm aatschappijen, hoge boetes kregen indien zij ongedo- 
cumenteerden het land binnenbrachten. V oor asielzoekers werd geen uitzonde­
ring gemaakt. In novem ber 1987 vaardigde de Home Office richtlijnen uit die 
bepaalden in welke gevallen kon worden afgezien van boetes. D at was het geval 
als de betrokkene als vluchteling werd erkend o f  de vervoerder aannemelijk kon 
maken dat het V K  de enige o f  de m eest aangewezen bestem m ing was. Als ge­
volg hiervan w erden private vervoerders dus verantwoordelijk gehouden voor 
het beoordelen van verzoeken om (internationale) bescherming. D it beleid raak­
te de Tamils sterk, aangezien zij zich vanwege de situatie in hun land van her­
kom st vaak genoodzaakt zagen hun toevlucht te nemen tot valse o f  incomplete 
paspoorten en visa. Ook werd in de hierboven genoem de richtlijnen opgenomen
56 Art. 33, lid 1 IA 1971 bepaalde: ‘For purposes of this Act, except in so far as the con­
text otherwise requires -  (...) “illegal entrant” means a person unlawfully entering or 
seeking to enter in breach of a deportation order or of the immigration laws, and in­
cludes also a person who has so entered; (...).’
57 Shah 2000, p. 142-143.
58 Court of Appeal (Civil Division) 5 November 1985, R. v. Secretary of state for the 
Home Department ex parte Bugdaycay and others [1986] 1 WLR 155; House of Lords 
19 February 1986, Bugdaycay v. Secretary of State for the Home Department [1987] 
AC 514.
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dat niet van boetes kon worden afgezien ingeval van Sri Lankaanse, Libische, 
Syrische o f  Iraanse transit passagiers .59
Al deze maatregelen betekenden een aanzienlijke verscherping van het be­
leid jegens Tamils. De Home Secretary sprak echter van een extremely generous 
beleid .60 H ierna volgen enkele voorbeelden van de m anier waarop de Tamils 
door de Britse Home Office bejegend werden en de reactie van rechters hierop .61
Op 13 februari 1987 kwam en 64 Tamils via M aleisië en Bangladesh aan in 
het V erenigd Koninkrijk. Geen van allen hadden zij de ju iste reisdocum enten en 
visa. Zij w erden kort ondervraagd door de im m igratieautoriteiten die de asiel­
aanvragen vervolgens binnen vier dagen afw ezen .62 Zes van hen kregen tempo­
rary admission en de resterende 58 Tamils w erden gedetineerd om vervolgens te 
worden uitgezet naar Bangladesh, het land w aar ze het laatst hadden verbleven. 
De regering negeerde hierbij het advies van de U N H CR om de 58 personen niet 
uit te zetten naar Bangladesh om dat ze van daaruit zouden worden teruggestuurd 
naar Sri Lanka .63 Op de dag van de uitzetting hielden deze Tamils op Heathrow 
Airport, m aar ook in het vliegtuig zelf, een heftig protest tegen de gedwongen 
uitzetting. Op het allerlaatste m om ent hield een rechter van de High Court de 
uitzetting van de 58 Tamils tegen door toestem m ing te geven voor een judicial 
review 64 In de tussentijd bleven de Tamils in detentie. Op 2 m aart 1987, enkele 
dagen voordat de judicial review zou worden behandeld, stemde de Home O f­
fice ermee in de zaken van de Tamils te herzien en nieuw e beslissingen te ne­
men. Enkele weken later, in mei 1987, werd de hierboven al even genoem de 
vervoerdersaansprakelijkheid in de w et opgenomen. De Britse regering ontken­
de dat dit een reactie was op dit voorval.65
Steeds m eer Tamils w erden hangende hun asielprocedure gedetineerd. In 
1985 bevonden zich slechts enkele Tamils in bewaring. Aan de m eesten was 
temporary admission verleend. H et aantal in vreem delingenbewaring genomen
59 Cruz 1995, p. 36-38.
60 HC Hansard, Tamils (Removal), 18 February 1987, p. 910.
61 Zie voor een beschrijving van deze incidenten: Steen 1993, p. 205-207 en Cohen 1988, 
p. 23-26.
62 De Home Secretary gaf als reden voor de snelle behandeling aan, dat hij een duidelijk 
signaal wilde afgeven aan anderen dat bedrog niet loonde. Hij zag de Tamils als over­
duidelijke ‘èogus’-vluchtelingen ook al wees, na enkele dagen, medisch onderzoek uit 
dat sommigen onder hen gemarteld waren. Zie Burgess 1991, p. 50 en Steen 1993, 
p. 205. Ook zei de Home Secretary dat het niet in het belang was van de betrokkenen 
om hen lang in detentie te houden voordat ze werden uitgezet en bovendien bestond er 
altijd het risico dat het land waar betrokkenen vandaan kwamen, hen niet terug wilde 
nemen. HC Hansard, Tamils (Removal), 18 February 1987, p. 910.
63 British Refugee Council 1987.
64 Toestemming tot een judicial review werd gegeven, omdat de Home Secretary een 
‘error of law’ had gemaakt, door bij de beoordeling van de asielaanvraag rekening te 
houden met de omstandigheid dat de aanvragers gebruik hadden gemaakt van vervalste 
visa om het VK binnen te komen.
65 Zie ook Burgess 1991, p. 50-52.
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Tamils nam  in 1987 toe. Ook de hierboven genoemde 58 Tamils werden in af­
wachting van hun judicial review gedetineerd. Een aantal werd gedetineerd op 
de detentieboot ‘The Earl W illiam ’, die in de haven van Harwich lag. De algehe­
le toestand op de boot was slecht.66 In augustus 1987 begonnen de Tamils een 
hongerstaking. Hun protest was m et name gericht tegen de detentie zelf en de 
lange tijd die zij m oesten w achten op een beslissing van de High Court. De m i­
nister voor im m igratiecontrole, Renton, verklaarde dat de procedures voor de 
High Court misbruik van het juridische systeem vorm den, dat de Tamils terug 
konden keren w anneer ze m aar w ilden en dat de detentie hun eigen schuld 
w as .67 N adat de boot in oktober 1987 door een storm was losgeraakt en op een 
zandbank was gelopen, w erden de Tamils geëvacueerd. Zij w erden daarna niet 
opnieuw gedetineerd, m aar mochten bij fam ilie en vrienden verblijven on tem­
porary admission.68
N ajaar 1987 kreeg de zaak Sivakumaran e.a. veel aandacht in de pers. Deze 
zaak ging over zes Tamils van wie de asielaanvraag in augustus 1987 was afge­
wezen. Bij hun poging om toestem m ing te krijgen voor een judicial review w er­
den zij gedwarsboom d door de Home Secretary. Deze had nam elijk geprobeerd 
om hen in het weekend uit te zetten, zodat de Tamils geen gelegenheid m eer 
hadden om op maandag de voltallige Court o f  Appeal te vragen hun uitzetting te 
voorkomen. De advocaten van de Tamils zagen zich daarom genoodzaakt om op 
zaterdag een rechter thuis te benaderen en hem  te vragen de uitzetting uit te 
stellen. D it verzoek werd gehonoreerd en op 26 augustus 1987 verleende de 
Court o f Appeal toestem m ing tot judicial review van de afwijzende asielbeslis- 
sing. Op 24 septem ber 1987 wees de High Court de judicial review af. Het be­
roep dat de Tamils tegen deze uitspraak instelden, w erd vervolgens door de 
Court o f  Appeal op 12 oktober 1987 gegrond verklaard. De Home Secretary 
stelde onmiddellijk beroep in bij de House o f  Lords. Tegelijkertijd m eldde hij op 
de BBC-radio dat als gevolg van de uitspraak van de Court o f  Appeal het aantal 
asielzoekers wel eens zou kunnen stijgen van 4.000 naar 10.000 per jaar. B o­
vendien werd aan de pers gelekt dat, indien de House o f  Lords de uitspraak van 
de Court o f  Appeal niet zou herroepen, de regering m et m aatregelen zou ko­
m en .69 Op 16 decem ber 1987 deed de House o f  Lords uitspraak. In deze u it­
spraak onderschreef de House o f  Lords het standpunt van de Home Secretary .70 
De zes Tamils w erden vervolgens, ondanks protesten van Am nesty Internation­
al, de British Refugee Council en de UNHCR, in februari 1988 uitgezet. Bij 
terugkom st in Sri Lanka w erden sommigen van hen direct gevangengezet en 
mishandeld. Hun advocaten lieten het er niet bij zitten en dienden tegen de
66 Cohen 1988, p. 23.
67 Rose 1987a.
68 Rose 1987b en Steen 1993, p. 114.
69 Burgess 1991, p. 50.
70 House of Lords 16 December 1987, R. v Secretary of State for the Home Department ex 
parte Sivakumaran and others (1988) 1 All LR 193 (HL).
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asielweigering beroep (appeal on the merits) in bij een immigration adjudica- 
tor.11 Deze oordeelde op 13 maart 1989 op basis van de documentatie en infor­
matie die hij tot zijn beschikking had, dat de Tamils ten tijde van de negatieve 
beslissing een gegronde vrees voor vervolging hadden en dus recht op asiel. Hij 
g af de Home Secretary de opdracht om de Tamils with the minimum o f  delay 
naar het V K  terug te brengen .72 De Home Secretary stelde vervolgens beroep in 
bij het Imm igration Appeal Tribunal, welk beroep vanwege term ijnoverschrij­
ding niet-ontvankelijk werd verklaard. Daarop probeerde de Home Secretary via 
een judicial review procedure de terugkeer van de Tamils te beletten. Hij kreeg 
echter van zowel de High Court, die uitspraak deed op 31 ju li 1989, als de Court 
o f  Appeal nul op het rekest. Begin augustus 1989 werden voor v ijf Tamils entry 
clearances afgegeven w aardoor zij konden terugkeren naar het VK.
V ijf Tamils uit diezelfde groep stelden via hun advocaten beroep in bij het 
EHRM  in Straatsburg vanwege strijd m et de artt. 3 en 13 EVRM. D it leidde 
uiteindelijk tot het V ilvarajah arrest, waarin het EHRM  het beroep op beide 
artikelen verw ierp .73 De internationaalrechterlijke weg leverde dus weinig op 
voor de v ijf Tam ils .74 Zoals we hierboven hebben gezien, was de nationaalrech­
terlijke weg na lang procederen succesvoller geweest. Bovendien had de Britse 
regering -  in de veronderstelling dat zij de zaak voor het EHRM  zou verliezen -  
voorgesteld om alle asielzoekers die een leave to enter or rem ain werd gew ei­
gerd o f voor wie uitzetting dreigde, een recht van beroep bij een special adjudi­
cator te geven. Deze rechtsgang werd uiteindelijk opgenom en in de Asylum  and 
Im m igration Appeals A ct 1993.75 N a bekendwording van de uitspraak van het 
EHRM  werd deze uitbreiding van de rechtsbescherm ing w eer teruggedraaid in 
de Asylum and Im m igration A ct 1996.76
71 Art. 13 IA 1971. Dit beroep kon alleen worden ingesteld indien de vreemdeling het VK 
had verlaten.
72 Sivakumaran and others v Immigration Officer, Heathrow, 13 March 1989, adjudicator.
73 EHRM 30 oktober 1991 (Vilvarajah v. United Kingdom), Series A, no. 215; RV 1991,
19 m.nt. Vermeulen. Zie hierover ook Shah 2000, p. 157-158.
74 Shah geeft als mogelijke reden hiervoor de algehele vijandige sfeer die in Europa was 
ontstaan jegens Tamils. Veel Europese landen namen restrictieve maatregelen tegen Ta­
mils en probeerden ook de UNHCR ervan te overtuigen geen vluchtelingenstatussen te 
verlenen, maar steun te geven aan terugkeerprogramma’ s. Zie Shah 2000, p. 151.
75 Art. 8 Asylum and Immigration Appeals Act 1993. Dit recht van beroep gold niet indien 
de vreemdeling in het bezit werd gesteld van ELR, indien er al een afwijzende asielbe- 
slissing lag (behoudens uitzonderingen) en indien sprake was van nationale veiligheids- 
gronden.
76 Shah 2000, p. 159.
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Uit de tabel in paragraaf 4.4.1 blijkt dat maar weinig asielaanvragen resulteerden 
in verlening van de vluchtelingenstatus. Waarom was dat? Een belangrijke reden 
is waarschijnlijk gelegen in het feit dat de immigratieautoriteiten zich voorna­
melijk concentreerden op de burgeroorlogsituatie en weinig oog hadden voor de 
mensenrechtensituatie van Tamils. Bovendien speelden de koloniale banden en 
de vriendschappelijke betrekkingen tussen de regeringen van het VK en Sri 
Lanka een belangrijke rol. De Britse autoriteiten voelden er weinig voor om de 
Sri Lankaanse autoriteiten impliciet van vervolgingsdaden te beschuldigen. Tot 
slot zullen vermoedelijk ook de omstandigheid dat de Tamils qua cultuur en 
huidskleur zoveel verschilden van Europeanen en de angst voor nog grotere 
aantallen asielzoekers, een rol hebben gespeeld.
Hoewel dus maar weinig aanvragen resulteerden in de verlening van de 
vluchtelingenstatus, werden Tamils niet direct teruggestuurd naar hun land van 
herkomst. Met name in de beginjaren 1983 en 1984 werden veel asielzoekers 
lang in de procedure gehouden omdat de autoriteiten geen beslissing namen op 
de ingediende asielverzoeken. Velen van hen bevonden zich on temporary ad­
mission. Zelfs als asielverzoeken uiteindelijk werden afgewezen, werden Tamils 
niet gedwongen uitgezet en dus gedoogd. In 1985 voerde de regering een speci­
aal ELR-beleid in voor Tamils. Dit beleid was in feite een regularisatieregeling, 
aangezien het enkel was gericht op Tamils die voor 20 april 1985 waren binnen­
gekomen. Toen hierna steeds meer Tamils hun toevlucht zochten in het VK, 
ging de regering over tot restrictieve maatregelen om de komst van nieuwe 
asielzoekers te voorkomen en de uitzetting van Tamils te vergemakkelijken. 
Tamils waren genoodzaakt om bescherming te zoeken bij de rechter. Opmerke­
lijk is de rol die de Home Secretary hierbij speelde. De hierboven beschreven 
voorbeelden tonen aan dat hij in sommige gevallen probeerde de toegang tot de 
rechter te verhinderen, bijvoorbeeld door over te gaan tot uitzetting in het week­
end. In een ander geval probeerde de Home Secretary de uitspraak van de rech­
ter te beïnvloeden door uitlatingen in de media te doen.
4.4.2. Bosniërs (1991-1998)
4.4.2.1. De omvang van de groep
Asielzoekers
We zien in de tabel hieronder dat met uitzondering van 1998, het jaar waarin de 
veiligheidssituatie in Kosovo steeds prangender werd, de meeste asielaanvragen 
werden ingediend in 1992.77 De daaropvolgende jaren werden aanmerkelijk
4.4.1.3. Analyse van de beleidsmaatregelen
77 Deze tabel is opgenomen in Guild 2000, p. 69.
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minder asielaanvragen ingediend. Dit is kennelijk het gevolg van de invoering 
van de visumplicht voor Bosniërs in november 1992.
Aantal asielaanvragen en beslissingen op asielaanvragen van ex-Joegoslaven 
(1992-1998)_________________________  _________________________
Jaar Aantal asiel­
aanvragen
Vluchtelingen­
status
ELR Afwijzingen Nog geen 
beslissingen
1992 5.635 1-2 1-2 125
1993 1.830 0 55 125
1994 1.385 25 1.265 475 5.400
1995 1.565 285 740 835 6.570
1996 1.030 1.155 335 660 5.990
1997 2.260 1.760 355 550
1998 7.980 1.010 120 705
In 1994 werd slechts 25 keer een vluchtelingenstatus werd verleend. Nadat het 
Verdrag van Dayton was ondertekend, nam dit aantal toe tot 1.155 in 1996 en 
1.760 in 1997. Asielaanvragen die pas na de ondertekening van het Verdrag 
werden ingediend, werden meestal afgewezen. De meeste ELR’s werden ver­
leend in 1994 en 1995. Verder is opmerkelijk dat in de jaren 1994-1996 op veel 
asielaanvragen nog niet was beslist. Het verblijf van de betreffende asielzoekers 
werd gedoogd.
Uitgenodigde vluchtelingen
Naast de in bovengenoemde tabel vermelde personen zijn in het VK vanaf het 
begin van de oorlog in Bosnië in het najaar van 1992 tot aan het vredesakkoord 
van Dayton eind 1995 met toestemming van de regering in totaal 2.600 personen 
toegelaten in het kader van een evacuatieprogramma.
4.4.2.2. De reactie van de zijde van de overheid
in het beginstadium van de crisis stelde de Britse regering zich terughoudend op 
met betrekking tot het uitnodigen van Bosnische vluchtelingen. Zij stelde dat het 
opnemen van Bosnische moslims zou meehelpen aan de Servische etnische 
zuivering.78 Dit is een argument dat meer lidstaten destijds huldigden. Bosniërs 
die het VK op eigen initiatief wisten te bereiken, werden teruggestuurd. Op
6 november 1992 werd een visumplicht ingevoerd voor Bosniërs. De algemene 
regel was dat visa moesten worden aangevraagd in het land waarvan men de 
nationaliteit bezit, hetgeen in dit geval betekende dat een visum moest worden 
aangevraagd bij het consulaat in Belgrado, hetgeen een aanzienlijke belemme-
78 Robinson & Coleman 2000, p. 1221.
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ring vormde.79 Bovendien was het verkrijgen van het visum zelf erg moeilijk. 
Veel asielzoekers konden niet garanderen dat zij na afloop van het visum weer 
naar Bosnië zouden terugkeren. Visa met als doel het indienen van een asielaan­
vraag werden zelden verleend. Hierdoor werd de toegang tot het VK ernstig 
belemmerd en er werden ook aanzienlijk minder asielaanvragen ingediend. Dit 
is in de tabel hierboven terug te zien.
Bosniërs die het lukte om, ondanks de hierboven genoemde maatregelen, 
het Britse grondgebied te bereiken, kregen ter plekke te maken met restrictieve 
maatregelen die hen ervan moesten weerhouden een asielaanvraag in te dienen. 
Zo liepen velen het risico bij aankomst te worden gedetineerd of te worden te­
ruggestuurd naar een veilig derde land .80
Hoewel het Verenigd Koninkrijk zich steeds verzet had tegen een algemeen 
tijdelijk beschermingssysteem ,81 stemde de regering in september 1992 in met 
een specifiek verzoek van het Internationale Comité van het Rode Kruis (ICRK) 
om 68 ernstig zieken en gewonden toe te laten uit het Servische detentiekamp 
Manjaca. Onderdeel van de afspraak was dat deze mensen hun echtgenoten en 
minderjarige kinderen mochten laten overkomen. Tevens zou de regering per 
geval bekijken of niet ook oude of zieke ouders, die afhankelijk waren van hun 
kinderen, moesten worden toegelaten.82
Een paar maanden later, toen de druk vanuit binnen- en buitenland steeds 
groter werd, besloot de regering om gehoor te geven aan de oproep van de 
UNHCR om 1.000 ex-gevangenen en hun familieleden op te nemen. Dit evacua- 
tieprogramma werd het Temporary Protection Programme (TPP) genoemd. 
Later werd besloten dat dit aantal van 1.000 behalve ex-gevangenen ook andere 
personen kon omvatten die de UNHCR kwetsbaar achtte, inclusief medische 
evacués. Het quotum van 1.000 werd later uitgebreid met nog eens 500 perso­
nen .83 Er werd rekening gehouden met een totaal aantal van 4.000 tot 5.000 
personen, maar in de praktijk bleek dit aantal een stuk lager te liggen .84 Tussen 
november 1992 en maart 1996 werden in totaal ongeveer 2.600 evacués opge­
nomen. Sommigen hadden elders hervestiging gevonden, anderen konden 
voormalig joegoslavië niet verlaten en weer anderen hadden geen familieleden.
Bosniërs die op uitnodiging naar het VK kwamen, konden aanspraak ma­
ken op een tijdelijke beschermingsstatus (TPS) die buiten de Immigration Rules 
om werd verleend voor zes maanden, welke termijn telkens verlengd kon wor­
den met periodes van 12 maanden. Arbeid was hierbij vrij toegestaan. in tegen­
stelling tot reguliere ELR-houders was ook gezinshereniging met echtgenoot en
79 In de praktijk bestond wel enige flexibiliteit. Zie Guild 2000, p. 86 (voetnoot 8).
80 Guild 2000, p. 72.
81 Zie Hailbronner 1994, p. 88.
82 Humanitarian Issues Working Group 1995, p. 50.
83 Zie voor een uitgebreide analyse van het resettlement-programma Robinson & Coleman 
2000, p. 1217-1244.
84 Bosnia project: Resettlement Policy, December 1992.
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kinderen onder de 18 jaar direct mogelijk.85 Sociale bijstand was op hetzelfde 
niveau als Britse burgers en vluchtelingen. Bij de medische evacués was de duur 
van het toegestane verblijf gekoppeld aan de medische behandeling. De evacués 
konden bij de Home Office een asielaanvraag indienen. Dit had wel als conse­
quentie dat hun tijdelijke beschermingsstatus werd ingetrokken en dat zij een 
Standard Acknowledgement Letter (SAL) kregen waarop was vermeld dat ze 
asielzoeker waren .86
Onderzoek van Robinson en Coleman toont aan dat de groep van 2.600 
evacués voornamelijk bestond uit jonge, alleenstaande mannen tussen de 18 en 
30 jaar .87 De meesten waren afkomstig van het platteland en niet of nauwelijks 
geschoold. Er bevonden zich minder families dan verwacht onder de groep en 
kinderen waren er nauwelijks. Het TPP inclusief de huisvesting werd in op­
dracht van de Home Office en het Department of the Environment uitgevoerd 
door een vijftal NGOs, waaronder de Britse Refugee Council en het Britse Rode 
Kruis.88 Het project kreeg de naam Bosnia Project.89 Op een aantal terreinen 
lagen overheid en NGOs voortdurend met elkaar in de clinch, met name ten 
aanzien van de duur van het verblijf in opvangcentra, de mate van vrijwilligheid 
van de plaatselijke autoriteiten, het type accommodatie, de vraag of wel of geen 
gebruik moest worden gemaakt van bepalingen die zagen op daklozen, het 
spreidingsbeleid en de vraag of wel of geen vluchtelingen moesten worden op­
genomen in Londen, waar reeds sprake was van krapte op de huizenmarkt. De 
gehele operatie, die de centrale overheid meer dan GBP 10 miljoen kostte, kon 
volgens Robinson en Coleman, zeker in vergelijking met eerdere hervestigings- 
programma’s, echter als succesvol worden bestempeld.
4.4.2.3. Analyse van de beleidsmaatregelen
Het is van belang hierbij een onderscheid te maken tussen asielzoekers die op 
eigen initiatief naar het VK kwamen en asielzoekers die in het kader van het 
TPP naar het VK kwamen.
De eerste categorie werd al vrij snel onderworpen aan een visumplicht die 
binnenkomst in het VK aanzienlijk bemoeilijkte. Degenen die het VK wel wis­
ten te bereiken en een asielaanvraag indienden werden door de overheid zo veel
85 IGC 1995, Country Report United Kingdom, p. 217, 221 en Humanitarian Issues Work­
ing Group 1995, p. 51.
86 Humanitarian Issues Working Group 1995, p. 50 en IGC 1995, Country Report United 
Kingdom, p. 218.
87 Robinson & Coleman 2000 p. 1223.
88 Het idee om de leiding van een project in handen te geven van organisaties en vrijwilli­
gers in plaats van de centrale of decentrale overheid, komt voort uit een onderzoek van 
de Home Office uit 1985. Zie Field 1985. Een andere conclusie van dit onderzoek was 
dat de beste manier om uitgenodigde vluchtelingen te huisvesten, is om hem geclusterd 
in de gemeenschap te laten wonen.
89 Zie voor een beschrijving van dit Bosnia Project Van Selm-Thorburn 1998, p. 218-221.
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mogelijk in procedure gehouden.90 Hun verblijf werd gedoogd. Beslissingen op 
asielaanvragen werden uitgesteld, tenzij ze als kennelijk ongegrond konden 
worden afgedaan. In de beginjaren kregen slechts weinigen een vluchtelingen­
status. Vaker werd ELR verleend. Vanaf 1996 na de ondertekening van het Day­
ton vredesakkoord zien we een omgekeerd beeld. De regering verleende toen 
veel vaker naar aanleiding van nog uitstaande asielaanvragen een vluchtelingen­
status. Asielaanvragen die na het vredesakkoord werden ingediend, werden 
veelal afgewezen.
De tweede, in vergelijking met het totale aantal Bosnische asielzoekers re­
latief kleine, categorie uitgenodigde vluchtelingen bevond zich in de beste posi­
tie. Aan hen werd bij aankomst in het VK een verblijfsvergunning verstrekt die 
recht gaf op nagenoeg dezelfde voorzieningen als vluchtelingen en Britse bur­
gers. Ook werd in huisvesting voorzien. Hoewel deze status als tijdelijke status 
bedoeld was, waren de bijbehorende rechten en voorzieningen ruim te noemen.
4.4.3. Etnische Albanezen uit Kosovo (1997-2000)
4.4.3.1. De omvang van de groep
Asielzoekers
in 1997 begonnen etnische Albanezen uit Kosovo in grotere getalen naar het VK 
te komen. In 1998 werden in het VK bijna 8.000 asielaanvragen ingediend door 
burgers van de FRJ; de meeste aanvragen waren vermoedelijk afkomstig van 
Kosovo Albanezen. Het grootste aantal aanvragen werd ingediend in 1999. In de 
maanden waarin de NAVO bombardementen op Kosovo uitvoerde (eind maart 
tot en met 10 juni 1999), arriveerden 3.230 asielzoekers in het Verenigd Ko­
ninkrijk.91
Aantal asielaanvragen (1997-2002)92
Jaar Asielaanvragen van bur­
gers van de FRJ*
Totaal aantal asielaan­
vragen in het VK
1997 1.865 32.500
1998 7.395 46.015
1999 11.465 71.160
2000 6.070 80.315
2001 3.190 71.365
2002 2.270 85.865
Federale Republiek Joegoslavië. Onduidelijk is hoeveel personen Kosovaren waren. 
Aangenomen kan worden dat dit een groot gedeelte betrof.
*
90 Zie Van Selm-Thorburn 1998, p. 223.
91 Guild 2000, p. 68.
92 Home Office Research Development and Statistics 1997-2002.
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Beslissingen op asielaanvragen (1997-2001)93
Jaar Vl.status ELR Afwijzingen
1997 1.355 210 380
1998 935 75 565
1999 6.290 85 460
2000 275 815 13.830
2001 340 2.015 8.810
Uit deze tabel blijkt dat in 1999 de meeste vluchtelingenstatussen werden ver­
leend. In dat jaar werden ook de meeste asielaanvragen ingediend. In 2001 wer­
den de meeste ELR’s verleend. Dit betrof waarschijnlijk personen die vlak voor 
of tijdens de crisis in het VK waren aangekomen en ten aanzien van wie werd 
aangenomen dat zij humanitaire redenen hadden om te blijven. Het grote aantal 
afwijzingen in 2000  en 2001  kan erop wijzen dat de overheid een signaal wilde 
afgeven dat Kosovo veilig was en dat van asielzoekers werd verwacht dat zij 
terugkeerden.94
Uitgenodigde vluchtelingen
Vanaf 25 april 1999 kwamen daarnaast in totaal 4.346 Kosovaren (inclusief 
familieleden) met toestemming van de regering in het kader van het UNHCR 
Humanitaire Evacuatie Programma (HEP) naar het VK .95 Begin juli 1999 kwam 
er een einde aan dit evacuatieprogramma. Daarna zijn nog 63 personen als m e­
dische evacués opgenomen. Eind juli 2000 waren meer dan 3.300 Kosovaren 
naar Kosovo teruggekeerd.96
UNHCR Humanitair Evacuatieprogramma
in onderstaande tabel is te zien dat het VK in vergelijking met Nederland en 
Duitsland, zeker indien men de bevolkingsomvang in ogenschouw neemt, 
slechts een relatief klein gedeelte van het totale aantal evacués voor haar reke­
ning nam .97
93 Home Office Research Development and Statistics 1997-2002.
94 Smart 2004, p. 21.
95 In april 1999 bevonden zich 400.000 Kosovaren in Albanië en Macedonië. Dit was voor 
Macedonië reden om haar grenzen te sluiten en geen enkele vluchteling meer binnen te 
laten totdat zij een garantie hadden dat de vluchtelingen konden doorreizen naar andere 
Europese landen. Hierop besloten Europese regeringen, waaronder die van het VK, dui­
zenden Kosovaren te evacueren. Zie ook Bloch 1999, p. 7.
96 Home Office Research Development and Statistics 1999, p. 3.
97 Aantal inwoners in het VK bedraagt anno 2010 ongeveer 60 miljoen mensen. Nederland 
kent ruim 16 miljoen mensen en Duitsland 82 miljoen.
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Bestemming van Kosovaarse vluchtelingen die per luchtbrug werden vervoerd
vanuit kampen in Macedonië98
Bestemming Aantal
Duitsland 14.689
VS 9.198
Turkije 8.340
Frankrijk 6.339
Noorwegen 6.072
Italië 5.829
Canada 5.438
Oostenrijk 5.080
VK 4.346
Nederland 4.060
Australië 3.969
Zweden 3.675
Denemarken 2.823
Zwitserland 1.687
Spanje 1.426
Portugal 1.271
België 1.223
Polen 1.049
Ierland 1.033
Finland 958
Tsjechische Republiek 824
Slovenië 745
Kroatië 370
Israël 206
Malta 105
Luxemburg 101
Slovakije 90
IJsland 70
Roemenië 41
Totaal 91.057
4.4.3.2. De reactie van de zijde van de overheid
Vanaf het begin van het conflict in Kosovo werd door de overheid een onder­
scheid gemaakt tussen de Kosovaarse asielzoekers die op eigen initiatief arri­
veerden en zij die via het evacuatieprogramma kwamen.99
In de jaren 1997, 1998 en in de eerste twee maanden van 1999, dus in de 
periode voor de bombardementen, werden in totaal door ongeveer 10.000 Koso-
98 Caplan 1999, p. 7.
99 Zie Barutciski & Suhrke 2001. In dit artikel besteden de auteurs aan de hand van de 
Kosovo-crisis aandacht aan de vraag of evacuaties en transfers van personen de juiste 
oplossing vormen in noodsituaties.
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varen asielverzoeken ingediend. De zaak Besnik Gashi is illustratief voor hoe de 
Britse rechters de situatie in Kosovo beoordeelden. De zaak leidde in 1996 tot 
een uitspraak van de Britse Immigration Appeal Tribunal, welke uitspraak in 
1999 werd bevestigd door de Court of Appeal.100 Het betrof twee personen van 
Albanese afkomst uit Kosovo ten aanzien van wie de rechters in beide instanties 
oordeelden dat zij vluchtelingen waren op basis van hun afkomst. Dit betekende 
dat de immigratieautoriteiten op basis van deze jurisprudentie verplicht waren 
om Kosovo Albanezen als vluchtelingen te erkennen. Uit de beschikbare statis­
tieken (zie par. 4.4.3.1) is niet op te maken of dit ook daadwerkelijk gebeurde. 
In ieder geval kan worden aangenomen dat tot juli 1999 een aanzienlijk deel van 
de Kosovaren op individuele basis als vluchteling werd erkend. Veel spontane 
asielzoekers moesten echter lang op een beslissing wachten. De overheid had 
een enorme achterstand in het afhandelen van asielzaken.101 Dit leverde voor de 
betrokkenen veel onzekerheid op. Vanaf mei 1999 werd de behandeling van 
aanvragen echter versneld en werden veel Kosovaren in record tempo erkend als 
vluchteling.102
De asielzoekers die spontaan arriveerden, waren veelal alleenstaande man­
nen. Het merendeel van hen vroeg pas asiel aan als ze daadwerkelijk op Brits 
grondgebied waren en niet bij de port o f  entry. Zij kregen daarom geen uitkerin­
gen, maar alleen steun in natura. Zij waren afhankelijk van de bijstand die zij 
van de plaatselijke autoriteiten kregen onder de National Assistance Act 1948. 
Dit kwam neer op supermarktvouchers, voedselpakketten, elektriciteitskaarten 
en reispassen. Zes maanden na indiening van hun asielverzoek konden zij een 
werkvergunning aanvragen. Zij werden dan hangende de asielprocedure als 
arbeidsmigranten behandeld en kregen hierdoor geen opvang.
Wat de uitgenodigde vluchtelingen betreft, reageerde de Britse regering, 
net als bij de Bosniërs, aanvankelijk aarzelend op verzoeken van EU-voorzitter 
Duitsland en van de UNHCR om asielzoekers in het kader van een evacuatie­
programma op te nemen .103 Zij stelde zich op het standpunt dat het VK al een 
aanzienlijke bijdrage had geleverd door 10.000 Kosovaarse vluchtelingen op te 
nemen .104 Bovendien konden de vluchtelingen het beste worden opgevangen in
100 R v. Secretary of State ex parte Besnik Gashi [1999], INLR 276, 25 March 1999.
101 De Kosovo-crisis vond plaats op een moment van grote ineffectiviteit van de IND, 
veroorzaakt door verhuizingen, reorganisaties en een slecht functionerend computersys­
teem, waardoor de afhandeling van verblijfsaanvragen lang op zich liet wachten. Zie 
Smart 2004, p. 17 en Guild 2000, p. 69.
102 Guild 2000, p. 79.
103 Guild 2000, p. 73.
104 Guild schrijft dat dit aantal bestond uit alle personen uit de FRJ die in 1997, 1998 en in 
de eerste twee maanden van 1999 (dus voor de daadwerkelijke bombardementen) een 
asielverzoek hadden ingediend. Deze personen, die zich al in het VK bevonden, werden 
sneller en milder tegemoet getreden door de Britse autoriteiten dan de Kosovaren die 
zich in kampen in Macedonië, Albanië en elders bevonden en die wachtten op resettle­
ment. Zie Guild 2000, p. 73-74.
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de regio. Op 26 april 1999 arriveerden de eerste 161 uitgenodigde vluchtelingen, 
veelal vrouwen en kinderen. De UNHCR en de EU bleven echter flink druk 
uitoefenen op het VK. Uiteindelijk beloofde de Home Office op 8 mei 1999 om 
1.000 vluchtelingen per week op te nemen. Aanvankelijk leek het erop dat deze 
belofte niet werd nagekomen. Volgens de UNHCR bevonden zich op 31 mei
1999 minder dan 2.000 Kosovaarse evacués in het VK .105 Aan het eind van de 
periode van bombardementen waren echter toch 4.346 personen in het kader van 
het HEP  tot het VK toegelaten (zie tabel). Midden juni 1999 maakte de regering 
bekend dat er geen verdere evacuaties meer zouden plaatsvinden, maar dat zou 
worden begonnen met terugkeerprogramma’s .106
Ongeveer 60% van het aantal asielzoekers dat het VK via het evacuatie- 
programma binnenkwam bestond uit familieleden van asielzoekers die het VK 
op eigen initiatief waren binnengekomen en de asielprocedure hadden doorlo­
pen. Zij kregen vaak dezelfde status als hun gezinsleden. Anderen kregen een 
tijdelijke (beschermings)status (TPS) voor de duur van een jaar. Aan hen werd 
duidelijk gemaakt dat hun verblijf geacht werd van korte duur te zijn. Wel kre­
gen zij dezelfde sociale uitkeringen als Britse burgers en mochten zij direct wer­
ken. De evacués werden opgevangen door de lokale autoriteiten in het land.107 
in principe was het de bedoeling de evacués in groepen te verspreiden over ge­
bieden waar al vluchtelingen of etnische minderheidsgemeenschappen waren 
gevormd.108 In de praktijk kwam het erop neer dat zij werden gehuisvest in be­
schikbare accommodatie verspreid over het land. Dit leidde echter tot veel bin­
nenlandse migratie. Veel personen wilden uiteindelijk toch in of rondom Londen 
wonen, in de nabijheid van familieleden.
De omstandigheid dat evacués beter behandeld werden dan asielzoekers uit 
de FRJ leidde tot debatten in het parlement.109 De Home Secretary achtte het 
verschil in behandeling tussen spontane asielzoekers uit de FRJ en humanitaire 
evacués aanvaardbaar vanwege het feit dat in zijn ogen de meeste evacués in 
tegenstelling tot de spontane asielzoekers ook daadwerkelijk vluchteling in de 
zin van het Vluchtelingenverdrag waren. Toch kondigde hij op 15 juni 1999 aan 
dat alle asielzoekers uit de FRJ tijdelijk ELR kregen. Vanwege het feit dat er een 
enorme achterstand was in de afhandeling van asielaanvragen, kon deze verle­
ning echter lang op zich laten wachten. Aan dit beleid kwam in september 1999 
een eind.110 Vanaf dat moment werd weer iedere asielaanvraag op zijn eigen 
merites beoordeeld. in veel gevallen leidde dit tot een afwijzing en tot terugzen­
ding naar Kosovo, tenzij sprake was van bijzondere omstandigheden. in het
105 UNHCR 1999.
106 Richmond 2000, p. 38.
107 Bloch 1999, p. 25.
108 Smart 2004, p. 9.
109 Bloch 1999, p. 26. Ter illustratie: één politicus sprak over een Rolls Royce welkom voor 
evacués en een riksja welkom voor anderen.
110 Home Office 1999.
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kader van een zorgvuldige voorbereiding van de terugkeer bood de Home Secre­
tary het gezinshoofd of de leider van de gemeenschap de mogelijkheid om zo­
geheten explore and prepare visits te ondernemen, zolang terugkeer naar het VK 
maar binnen de geldigheidsduur van ELR plaatsvond.111
4.4.3.3. Analyse van de beleidsmaatregelen
Een aanzienlijk deel van de asielzoekers uit Kosovo viel uiteindelijk een gunsti­
ge behandeling ten deel. Een relatief groot gedeelte kwam in aanmerking voor 
een vluchtelingenstatus.112 Wel moesten zij vaak lang wachten op een beslis­
sing. De 4.326 humanitaire evacués kregen bij binnenkomst een tijdelijke be- 
schermingsstatus van een jaar die recht gaf op allerlei voorzieningen, zoals het 
recht om te mogen werken en het recht op gezinshereniging. Sommigen vroegen 
na dat jaar asiel aan, terwijl anderen terugkeerden naar Kosovo. in augustus
2000 waren ruim 2.000 evacués naar Kosovo teruggekeerd. Deze snelle terug­
keer is enerzijds toe te schrijven aan het feit dat het gewelddadige conflict snel 
ten einde was en anderzijds aan de boodschap die de Britse autoriteiten vanaf 
het moment van binnenkomst verspreidden dat het verblijf slechts tijdelijk zou 
zijn.
4.4.4. Conclusies: het beleid ten aanzien van de drie groepen vergeleken
in de voorafgaande paragrafen heb ik bekeken hoe de Britse overheid is omge­
gaan met drie relatief grote asielzoekersgroepen, die in de periode 1983 tot en 
met 2000 hun toevlucht in het VK hebben gezocht. Welke verschillen en over­
eenkomsten zijn er in de reactie van de overheid op de komst van de drie groe­
pen?
4.4.4.I. Omvang en toelating
in de onderzochte periodes kwam het grootste aantal asielzoekers uit Kosovo. in 
de periode 1997-2000 werden 26.800 asielverzoeken ingediend door burgers 
van de FRJ. Het laagste aantal asielzoekers van de drie groepen kwam uit Sri 
Lanka. Sri Lankanen dienden in de periode 1983-1989 7.195 asielverzoeken in. 
Het aantal asielaanvragen van Bosniërs lag daar tussenin: in de periode 1991­
1997 werden 13.705 asielaanvragen ingediend. In tegenstelling tot de Kosovaren 
werden de Tamils nauwelijks als vluchteling erkend. De verwachting dat hoe 
groter de groep asielzoekers is, hoe restrictiever het beleid van het ontvangende 
land zal zijn, blijkt met betrekking tot deze groepen onjuist. Kosovaren hadden
111 Smart 2004, p. 26.
112 Zie ook Richmond 2000, p. 35. Hij stelt dat het percentage asielverleningen in 1999 
steeg van 8% in maart tot 74% in mei en dat dit voornamelijk kwam door de gunstige 
behandeling die Kosovaren ten deel viel.
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wel met de Tamils gemeen dat zij lang moesten wachten op een beslissing op 
hun aanvraag en op deze wijze werden gedoogd. Dit gold ook voor de Bosni­
sche asielzoekers. Het gevolg was dat aan Bosniërs pas relatief laat (na het ak­
koord van Dayton in 1995) in grotere getale vluchtelingenstatussen werden toe­
gekend, toen duidelijk was dat deze groep qua omvang waarschijnlijk niet veel 
zou toenemen.
Naast het aantal asielzoekers was er ook een groep Bosniërs en Kosovaren 
die door de Britse overheid werden uitgenodigd. Hoewel de druk vanuit Europa 
groot was, werden in beide gevallen slechts een relatief klein aantal vluchtelin­
gen in het VK opgevangen. Bij de Bosniërs betrof dit een aantal van 2.660 per­
sonen en bij de Kosovaren waren dit 4.346 personen. Deze personen viel in 
vergelijking met asielzoekers die op eigen initiatief naar het VK waren gekomen 
een gunstige behandeling ten deel. Zij kregen direct bij binnenkomst een status 
die nagenoeg gelijke rechten inhield als die een Britse onderdaan toekomen. Dit 
kan een verklaring zijn voor het relatief geringe aantal evacués dat het VK heeft 
opgenomen.
4.4.4.2. Reactie van de overheid
De reactie van de Britse overheid op de Tamils verschilt duidelijk van de reactie 
op de Bosniërs en de Kosovaren.
Tamils werden nauwelijks als vluchteling erkend. Slechts enkele honder­
den kwamen in de periode 1980-2000 in aanmerking voor een vluchtelingensta­
tus. In vergelijking met de andere twee groepen werden Tamils veel gedoogd. 
Op bijna tweederde van het aantal ingediende asielaanvragen in de periode 
1980-2000 werd óf geen beslissing genomen óf een negatieve beslissing, waarna 
geen uitzetting volgde. Uit het aanhouden van beslissingen en het niet terugstu­
ren van asielzoekers naar Sri Lanka na een negatieve beslissing, al dan niet ge­
paard gaand met de verlening van ELR, blijkt dat de overheid het niet verant­
woord vond om Tamils terug te sturen naar Sri Lanka. Ongeveer eenderde van 
het totale aantal ingediende asielverzoeken in bovengenoemde periode resul­
teerde in de verlening van ELR. Tamils werden in tegenstelling tot Bosniërs en 
Kosovaren niet uitgenodigd door de Britse regering.
Zowel bij de Bosniërs als bij de Kosovaren maakte de overheid een onder­
scheid tussen asielzoekers die op eigen initiatief op het grondgebied arriveerden 
en degenen die via een evacuatieprogramma binnenkwamen. Deze laatste groep 
kreeg een speciale tijdelijke beschermingsstatus. Hoewel de Britse regering zich 
bij zowel de Bosniërs als bij de Kosovaren aanvankelijk niet erg bereidwillig 
toonde om grote aantallen personen te hervestigen, stemde zij uiteindelijk onder 
internationale politieke druk toch in met een in vergelijking met andere EU lid­
staten relatief bescheiden quotum. Terwijl in het geval van de Bosniërs aan het 
eind van het evacuatieprogramma nog steeds sprake was van een behoorlijk 
aantal niet opgevulde plaatsen, waren bij de Kosovaren de lege plekken aan het 
eind van het programma grotendeels opgevuld. Dit is deels toe te schrijven aan
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de continue druk die andere lidstaten op het VK bleven uitoefenen.113 Bij beide 
groepen benadrukte de overheid dat het slechts een tijdelijke status betrof. In 
tegenstelling tot bij de Bosniërs werd de tijdelijke beschermingsstatus van de 
Kosovaren inderdaad nauwelijks verlengd. Dit had alles te maken met de relatief 
korte duur van de Kosovo crisis. Slechts 10% van de Kosovaren kwam in aan­
merking voor verlenging van de tijdelijke beschermingsstatus. De overigen kon­
den asiel aanvragen, maar verloren op die manier de rechten die aan de tijdelijke 
beschermingsstatus vastzaten. Het indienen van een asielaanvraag leidde in de 
meeste gevallen echter tot een afwijzing. Uiteindelijk keerden velen op eigen 
gelegenheid terug naar Kosovo.114
Bosniërs die op eigen initiatief arriveerden, kwamen terecht in reguliere 
asielprocedures die lang duurden. Hun verblijf werd hangende die procedure 
gedoogd. Sommigen kregen eerst een tijdelijke status, die in veel gevallen een 
aantal keren werd verlengd. Het gevolg was dat zij pas later in de asielprocedure 
terecht kwamen. Ook Kosovaarse asielzoekers die vlak voor of tijdens de bom­
bardementen in het VK aankwamen, moesten vaak geruime tijd wachten op een 
beslissing en werden in de tussentijd gedoogd. Uiteindelijk kwamen velen in 
aanmerking voor een vluchtelingenstatus. Op het moment dat de crisisperiode 
voorbij was en de overheid terugkeer verantwoord achtte, nam het aantal forme­
le afwijzingen aanzienlijk toe.
4.4.4.3. Varianten van gedogen
Het gedogen nam bij Tamils zowel de vorm aan van het niet beslissen op een 
ingediende asielaanvraag als het opschorten van de uitzetting na een negatieve 
beslissing. Gedurende deze periode verbleven veel Tamil asielzoeker on tempo­
rary admission.
Bij de Bosniërs en de Kosovaren vond gedogen met name plaats doordat zij 
een tijd lang ‘in procedure’ werden gehouden. De (definitieve) beslissing op hun 
asielverzoek werd aangehouden en die beslissing mochten ze in het VK afwach­
ten. Op deze manier genoten zij de facto bescherming.
4.4.4.4. Redenen van gedogen
Tamils kwamen dus nauwelijks in aanmerking voor de vluchtelingenstatus, 
maar werden veelal gedoogd. Mogelijk is dit mede te verklaren omdat het VK 
mede-Gemenebestland Sri Lanka niet voor het hoofd wilde stoten. Ook zal de 
‘angst’ voor de niet-westerse cultuur en huidskleur van de Tamil asielzoekers 
hierbij een rol hebben gespeeld. Deze laatste reden speelde minder bij de Bos- 
niërs en de Kosovaren. Beide groepen asielzoekers waren immers afkomstig uit
113 Guild 2000, p. 77.
114 Bloch 2001, p. 3.
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Europa en hadden een lichte huidskleur. Bij de Bosniërs bestond van regerings­
zijde de verwachting dat het conflict slechts van korte duur zou zijn. Na afloop 
van het conflict zouden zij weer terugkeren naar huis. In de tussentijd hielden de 
autoriteiten de behandeling van asielaanvragen aan. Toen het conflict langer 
duurde dan verwacht, besloten de autoriteiten een begin te maken met de behan­
deling van asielverzoeken. Aan velen werd -  na het sluiten van het Dayton A k­
koord -  alsnog een vluchtelingenstatus verleend. Ook Kosovaren die een asiel­
aanvraag indienden, moesten lang op een beslissing wachten. Dit valt echter 
mede te verklaren omdat de immigratieautoriteiten ten tijde van het Kosovo 
conflict kampte met een aanzienlijke achterstand als gevolg van problemen van 
organisatorische aard.
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5. Voorgeschiedenis van de Tijdelijke
beschermingsrichtlijn: eerste pogingen tot 
internationale samenwerking op het gebied van 
tijdelijke bescherming -  harmonisatie van 
regelgeving
5.1. Inleiding
Tot de uitbraak van de burgeroorlog in het voormalige Joegoslavië waren het 
Vluchtelingenverdrag en het bijbehorende protocol nog steeds één van de be­
langrijkste juridische instrumenten van vluchtelingenbescherming in Europa.1 
Bij staten bestond de opvatting dat het Vluchtelingenverdrag niet bedoeld was 
voor de bescherming van groepen en zij achtten het daardoor minder geschikt 
voor de grote aantallen mensen die het etnische geweld in joegoslavië waren 
ontvlucht. Spijkerboer en Jackson laten echter zien dat de founding fathers bij de 
totstandkoming van het verdrag wel degelijk de bedoeling hadden het verdrag 
van toepassing te laten zijn in situaties van massale toestroom .2 Ook McAdam 
en Durieux onderschrijven dit. 3 Feit was dat de grote toestroom van asielzoekers 
uit voormalig joegoslavië het veel Europese staten nagenoeg onmogelijk maakte 
om elk verzoek individueel te beoordelen. Bovendien waren er grote verschillen 
in aantallen vluchtelingen in de verschillende landen.4 Naast dit kwantitatieve 
aspect (de aantallen), speelde er ook een kwalitatief element. Er bestond onenig­
heid over de aard van de oorlog. Door de oorlog te karakteriseren als burgeroor­
log of willekeurig geweld, sloten lidstaten personen uit van vluchtelingenschap 
op grond van het Vluchtelingenverdrag. De heersende opvatting onder lidstaten 
was immers dat personen die een burgeroorlog waren ontvlucht, geen gegronde 
vrees voor vervolging in de zin van het Verdrag hebben, omdat zij niet ‘singled
1 Uiteraard kon ook het EVRM als een belangrijk juridisch instrument worden gezien. Ik 
beperk me hier echter tot het Vluchtelingenverdrag.
2 Zie Spijkerboer 2001 en 2002 en Jackson 1999.
3 Zie Durieux & McAdam 2004. Zij beroepen zich op de tekst van het Vluchtelingenver­
drag, de travaux préparatoires en het standpunt dat verdragspartijen innamen tijdens de 
door de UNHCR in 2001 georganiseerde Global Consultations over de bescherming van 
vluchtelingen in situaties van massale toestroom.
4 UNHCR 1997b, fig. 5.6. Vanaf maart 1997 varieerde het aantal vluchtelingen uit Bos- 
nië-Herzegovina van 345.000 in Duitsland, 253.377 in Joegoslavië, 288.000 in Kroatië, 
80.012 in Oostenrijk, 63.530 in Zweden, 26.6667 in Zwitserland, 23.500 in Nederland,
15.000 in Frankrijk, 12.000 in Noorwegen tot 8.430 in Italië en 6.000 in het Verenigd 
Koninkrijk.
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out’ zijn.5 Dit gaat echter voorbij aan de mogelijkheid dat iemand (juist) in de 
context van een burgeroorlog, wordt vervolgd vanwege zijn lidmaatschap van 
een religieuze of etnische groep. in dat verband kan sprake zijn van groepsver- 
volging of prima facie vluchtelingenschap.6 Het is immers denkbaar dat een hele 
bevolkingsgroep wordt vervolgd ongeacht de individuele kenmerken van de 
betrokkenen. Ten aanzien van de personen die tot deze groep behoren is dan 
sprake van prima facie vluchtelingenschap.7 Zij hebben aanspraak op de rechten 
in het Vluchtelingenverdrag en hun bescherming kan pas worden beëindigd als 
de ‘cessation clauses’ van het Verdrag van toepassing zijn. Veel lidstaten waren 
echter huiverig om van deze mogelijkheid gebruik te maken .8
Aangezien Europese landen bleven vasthouden aan een strikte, geïndividu­
aliseerde uitleg van het Vluchtelingenverdrag zagen ze zich bij het uitbreken van 
de oorlog in Joegoslavië geconfronteerd met een dilemma.9 Enerzijds was er het 
algemene besef dat het mensen betrof die bescherming nodig hadden, anderzijds 
was het niet praktisch om in tijden van massale toestroom individueel te gaan 
bepalen wie vluchteling was en wie niet. Dit zou immers een enorme belasting 
van de asielsystemen betekenen. Bovendien waren landen van mening dat veel
5 In een situatie van burgeroorlog zijn de acties van de regering er voornamelijk op ge­
richt om de orde en de territoriale integriteit te handhaven en niet zozeer ingegeven door 
afkomst, religie, politieke overtuiging, etc. van de slachtoffers. Bovendien heeft de re­
gering het meestal niet persoonlijk voorzien op de individuele vluchteling vanwege re­
denen die samenhangen met bijv. politieke overtuiging (ze zijn m.a.w. niet ‘singled 
out’). Strikte uitleg van het Verdrag ziet op individuele (gedetailleerde, kostbare en tijd­
rovende) statusdeterminatie, die niet mogelijk is ingeval van massale migratie van bur- 
geroorlogvluchtelingen.
6 De UNHCR heeft voortdurend bepleit dat deze mogelijkheid niet door het Verdrag 
wordt uitgesloten. Zie UN Note on International Protection, UN Doc. A/AC.96/830 
(2004), par. 27.
7 in Afrikaanse landen is groepserkenning vrijwel een standaardreactie op situaties van 
massale toestroom, die daar aan de orde van de dag zijn. Een ieder binnen de groep 
wordt dan geacht bescherming te behoeven (presumptie van vluchtelingschap), totdat 
het tegendeel is bewezen. Omdat voor bewijs van het tegendeel individuele procedures 
nodig zijn, komt dit nauwelijks voor. Zie Durieux & Hurwitz 2005, p. 116-125.
8 Zo ook de Europese Commissie in de toelichting op het voorstel tot de Tijdelijke be­
schermingsrichtlijn, COM 2000(303), par. 2.2.
9 Dit in tegenstelling tot bijvoorbeeld Afrikaanse landen, waar situaties van massale 
toestroom als gevolg van gewapende conflicten aan de orde van de dag zijn. De OAU 
Conventie uit 1969 hanteert naast de standaarddefinitie die we kennen uit het Vluchte­
lingenverdrag, ook een meeromvattende definitie van vluchteling (personen die vluch­
ten vanwege externe agressie, bezetting, buitenlandse overheeersing, ernstige verstoring 
van de openbare orde). Zie art. I (1) en (2) van de OAU Convention Governing the Spe­
cific Aspects of Refugee Problems in Africa, 20 June 1974, art. I, UNTS 14691. Zie in 
dit verband ook art I(2) van de Cartagena Declaration (...) die een soortgelijke uitbrei­
ding kende. Vanwege de vele situaties van massale toestroom wordt vluchtelingschap in 
Afrika veelal niet individueel, maar bij wijze van prima facie-erkenning vastgesteld. Zie 
Durieux & Hurwitz 2005, p. 115-135.
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personen niet onder de strikte geïndividualiseerde definitie van het Vluchtelin­
genverdrag zouden vallen. Er moest dus een compromis worden gevonden. Dit 
leidde tot diverse reacties vanuit verschillende gremia. De UNHCR introduceer­
de in 1992 het concept van tijdelijke bescherming in haar ‘Comprehensive Re­
sponse to the Humanitarian Crisis in Former Yugoslavia'’.10 Zij zag tijdelijke 
bescherming als flexibele en pragmatische noodmaatregel van korte duur gedu­
rende welke de betrokkenen in ieder geval toegang dienden te hebben tot het 
land waar zij bescherming zochten en het beginsel van non-refoulement en basa­
le mensenrechten werden gegarandeerd. Tevens werden de staten beschermd 
tegen een overbelasting van hun asielsysteem .11 Tijdelijke bescherming was in 
de ogen van de UNHCR een noodmaatregel, totdat een duurzame oplossing 
(voluntary repatriation, local integration, resettlement) voorhanden was. Ook 
binnen de Raad van Europa werden diverse aanbevelingen opgesteld om de 
juridische status van tijdelijke vluchtelingen helder te krijgen.12 Tot slot werd 
tijdelijke bescherming ook binnen de EU ter sprake gebracht. in dit hoofdstuk 
beschrijf ik deze eerste (harmonisatie)ontwikkelingen ten aanzien van tijdelijke 
bescherming. Ik begin hierbij met de visie van de UNHCR, aangezien binnen dit 
verband de term tijdelijke bescherming voor het eerst werd gebezigd.
5.2. UNHCR
5.2.1. ExCom Conclusies Nrs. 19 en 22
Hoewel de term tijdelijke bescherming pas begin jaren negentig van de vorige 
eeuw opgeld deed, heeft het Uitvoerend Comité van de UNHCR reeds in de 
jaren tachtig van de vorige eeuw een tweetal conclusies aangenomen die speci­
fiek zien op tijdelijke bescherming in situaties van massale toestroom: ExCom 
Conclusie nr. 19 (1980) en ExCom Conclusie nr. 22 (1981).13 Aangezien het
10 UN High Commissioner for Refugees, A Comprehensive Response to the Humanitarian 
Crisis in the former Yugoslavia, 24 July 1992, HCR/IMFY/1992/2, par. 12 en 13.
11 In latere notities begon UNHCR steeds meer zijn bezorgdheid te uiten over de neiging 
van staten om tijdelijke bescherming ook toe te passen, indien geen sprake was van een 
massale toestroom (UNHCR Note on International Protection, UN Doc. A/AC.96/914 
(1999), par. 43) en als vervanging van vluchtelingenbescherming (UNHCR Note on In­
ternational Protection, UN Doc. A/AC.96/898 (1998), par. 18).
12 De Raad van Europa is een organisatie waarvan 47 Europese landen lid zijn. De Raad 
van Europa is op 5 mei 1949 opgericht met het Verdrag van Londen en zetelt in Straats­
burg. Het doel van de Raad is de bevordering van een grotere Europese eenheid, met 
meer aandacht voor de (pluriforme) democratie, de principes van de rechtsstaat en de 
rechten van de mens. Bovendien bevordert de Raad de economie en de sociale vooruit­
gang.
13 ExCom Conclusion No. 19 d.d. 16 oktober 1980 (Temporary Refuge) en ExCom Con­
clusion No. 22 d.d. 21 oktober 1981 (Protection of Asylum-Seekers in Situations of
—
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vluchtelingenprobleem in deze jaren acuter werd en zich met name in ontwikke­
lingslanden vele situaties van massale toestroom van asielzoekers voordeden, 
achtte het Uitvoerend Comité van de UNHCR het noodzakelijk hieromtrent 
enkele uitgangspunten te formuleren. ExCom Conclusies zijn geen bindende 
instrumenten van internationaal recht, maar bevatten universele normen en richt­
lijnen voor de statenpraktijk. Ze geven een algemene consensus van de belang­
rijkste landen van ontvangst weer. Blijkens het statuut richtte het mandaat van 
de UNHCR zich aanvankelijk alleen op personen die onder de werkingssfeer 
van het Vluchtelingenverdrag vielen. In 1959 riep de Algemene Vergadering de 
UNHCR echter op om ook in de beschermingsbehoeften van personen die niet 
onder het Vluchtelingenverdrag vielen te voorzien.14
in de hierboven genoemde ExCom Conclusies werd vooropgesteld dat sta­
ten zich in beginsel hadden verplicht om een duurzame oplossing (in de vorm 
van voluntary repatriation, local settlement, resettlement in a third country) 
voor vluchtelingen te vinden. Nu in de praktijk echter bleek dat staten in een 
situatie van massale toestroom minder genegen waren om asielzoekers een 
duurzame oplossing te bieden, achtte het Uitvoerend Comité het van belang dat 
staten op hun minst moesten zorgdragen voor tijdelijke bescherming in afwach­
ting van meer duurzame oplossingen. Deze tijdelijke bescherming moest dan 
wel aan een aantal punten voldoen. in ExCom Conclusie nr. 22 werd vrij gede­
tailleerd een aantal liberale minimum uitgangspunten geformuleerd. Behalve het 
recht op toegang tot het eerste land van asiel en het refoulementverbod, met 
inbegrip van niet-afwijzing bij de grens, werd ook een aantal minimumvoor­
waarden neergelegd op het gebied van de opvang en het verblijf in de lidstaat 
van ontvangst, non-discriminatie, rechtsbescherming, respect voor de gezins- 
eenheid en vrijwillige terugkeer. Belangrijk is dat in tegenstelling tot de in het 
volgende hoofdstuk te bespreken EU Tijdelijke beschermingsrichtlijn (2001), 
ExCom Conclusie nr. 22 geen uitsluitingsgronden bevatte. ExCom Conclusie nr. 
22  bevatte daarentegen wel een bepaling dat vrij verkeer binnen het land van 
ontvangst alleen beperkt mocht worden vanwege redenen van openbare orde of 
gezondheid. Ook mochten asielzoekers niet strafrechtelijk worden vervolgd of 
anderszins nadelig worden behandeld vanwege illegaal verblijf in het land van 
ontvangst. Dergelijke bepalingen ontbreken in de Tijdelijke beschermingsricht- 
lijn. Ook de kwestie van lastenverdeling en solidariteit kwam in Conclusie nr. 22
Large-Scale Influx). ExCom Conclusion No. 19 verwijst naar ExCom Conclusion No.
15 d.d. 16 oktober 1979 (Refugees Without an Asylum Country), die ook een gedeelte 
bevat over tijdelijke bescherming en lastenverdeling ingeval van situaties van massale 
toestroom. Zie www.unhcr.org.
14 GA Res. 1388, UN GAOR, 14th Sess., Supp. No. 16, at 20, UN Doc. A/4354 (1959). 
Zie ook GA res. 3143 (XXVIII), 14 Dec. 1973. In deze resolutie vroeg de Algemene 
Vergadering de UNHCR ‘to continue his assistance and protection activities in favour 
of refugees within his mandate as well as for those to whom he extends his good offices 
or is called upon to assist in accordance with relevant resolutions of the General As­
sembly’.
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aan bod. Maatregelen op het gebied van lastenverdeling zouden niet alleen moe­
ten bestaan uit noodhulp, maar ook uit financiële en technische bijstand als de 
eerste nood voorbij was. Ze zouden moeten worden gericht op het vinden van 
duurzame oplossingen voor de asielzoekers. Deze kunnen zowel bestaan uit 
terugkeer, als uit hervestiging in een ander gebied, al dan niet in de regio. Tot 
slot zouden lidstaten ervoor moeten zorgen dat de (mogelijke) oorzaken die ten 
grondslag liggen aan een massale toestroom worden weggenomen.
De praktische betekenis van deze Conclusie als een model van bescher­
ming en behandeling van personen die tijdelijk tot een land worden toegelaten 
totdat meer duurzame oplossingen beschikbaar zijn, was echter beperkt en moet 
worden bezien tegen de achtergrond dat het werd opgesteld in een speciale con­
text, te weten de massale vlucht van personen uit indo-China die midden jaren 
zeventig van de vorige eeuw op gang kwam. De aangrenzende landen waren 
geen partij bij het Vluchtelingenverdrag en het Protocol.15 ECRE waarschuwde 
daarom tegen het eenvoudigweg kopiëren van de in deze Conclusie voorkomen­
de ‘minimumnormen’ naar de context van westerse landen die wel partij waren 
bij het Vluchtelingenverdrag.16 Ook Goodwin-Gill zag de minimumnormen van 
Conclusie nr. 22 slechts als een uitgangspunt. in andere omstandigheden zouden 
tijdelijke oplossingen meer omvattende bepalingen kunnen vereisen.17
5.2.2. International Meeting on Humanitarian A id  fo r  Victims o f  the Conflict 
in the Former Yugoslavia (juli 1992)
In 1991 deed de UNHCR als reactie op de crisis in voormalig Joegoslavië voor 
de eerste maal een officiële oproep aan staten om tijdelijke bescherming te ver- 
lenen .18 In juli 1992 riep de UNHCR de International Meeting on Humanitarian 
Aid for Victims of the Conflict in the Former Yugoslavia bijeen. Tijdens deze 
vergadering formuleerde de UNHCR een aantal beleidsregels, vervat in de 
Comprehensive Response to the Humanitarian Crisis in the form er Yugoslavia 
(CRHC). In dit beleidsstuk werd tijdelijke bescherming gezien als een flexibel 
en pragmatisch instrument dat bescherming kon bieden aan een grote groep 
personen, zonder de individuele asielprocedures in staten te overbelasten. Hoe­
wel de UNHCR meende dat nadere uitwerking van het concept van tijdelijke 
bescherming diende te geschieden op nationaal niveau, formuleerde het toch een 
aantal minimumnormen, te weten het recht te worden toegelaten in het land 
waar men bescherming zoekt, eerbiediging van het refoulementverbod en de
15 Durieux & McAdam 2004, p. 18.
16 ECRE 1993, p. 7.
17 Goodwin-Gill 1986, p. 897, 906, Annex 916-918. Zo ook Joly 1998, p. 62-63.
18 Veel Europese staten reageerden positief op deze oproep van de UNHCR. Uiteindelijk 
hebben ongeveer 700.000 mensen uit Bosnië-Herzegovina en Kroatië bescherming ge­
kregen in West-Europa.
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secundaire rechten, zoals neergelegd in ExCom Conclusie nr. 22, en het recht op 
een veilige terugkeer.
In haar Note on International Protection 199219 noemde de UNHCR ‘tijde­
lijke bescherming’ in de context van de massale toestroom van vluchtelingen uit 
het voormalige joegoslavië een mogelijk alternatief voor bestaande asielproce­
dures. Tijdelijke bescherming zou in ieder geval moeten bestaan uit minimum­
normen met betrekking tot bescherming tegen discriminatie, refoulement en 
uitzetting en basale mensenrechten waaronder gezinseenheid. Bovendien zouden 
er objectieve en duidelijke criteria moeten worden geformuleerd aan de hand 
waarvan kon worden bepaald of sprake was van een veilige terugkeer.20
De international Meeting on Humanitarian Aid for Victims of the Conflict 
in the Former Yugoslavia in juli 1992 leidde tot de instelling van de Humanitar­
ian Issues Working Group (HIWG) of the International Conference on the For­
mer Yugoslavia. In het kader van deze HIWG werd door de regeringen van de 
diverse bij het conflict betrokken landen vaak over tijdelijke bescherming ge­
sproken. Deze discussies werden gevoerd op basis van verschillende door de 
UNHCR opgestelde Background Notes. Deze Background Notes behandelden 
de volgende onderwerpen:
1) Toelating
Met betrekking tot toelating deed de UNHCR een dringend beroep op landen die 
buiten de regio lagen hun grenzen open te houden voor asielzoekers en eventue­
le visumverplichtingen zo soepel mogelijk toe te passen .21 De UNHCR stelde 
voor om op dit gebied nadere richtlijnen op te stellen: staten waren immers op 
zich wel bereid om oorlogsvluchtelingen (tijdelijke) bescherming te bieden, 
maar achtten het wenselijk dit op een voorspelbare en met rechtszekerheid om­
geven wijze te regelen .22
2) Relatie tussen tijdelijke bescherming en individuele statusbepaling
Aan de ene kant zag de UNHCR het bevriezen van asielprocedures als uitwer­
king van tijdelijke bescherming als een praktisch instrument, dat zijn rechtvaar­
diging vond in de veronderstelling dat de tijdelijke bescherming maar van korte 
duur zou zijn .23 Aan de andere kant wees de UNHCR op de mogelijkheid dat
19 Ieder jaar brengt UNHCR een Note on International Protection uit, waarin diverse 
elementen van internationale bescherming worden belicht.
20 UN High Commissioner for Refugees, Note on International Protection (submitted by 
the High Commisioner), 25 July 1992, A/AC.96/799, par. 22-24.
21 Background note: Informal Meeting on Temporary Protection (21-1-1993) uit: IGC 
1995, bijlage 1.4.
22 Background note: the scope of international protection in mass influx (2-6-1995) uit: 
IGC 1995, bijlage 1.13.
23 Background note: Informal Meeting on Temporary Protection (21-1-1993) uit: IGC 
1995, bijlage 1.4. Eerder had de UNHCR deze mening al verkondigd tijdens de bijeen­
komst van de met immigratie belaste ministers eind 1992 in Londen.
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zich onder de tijdelijk beschermden vluchtelingen zouden kunnen bevinden die 
ingevolge het Vluchtelingenverdrag meer rechten zouden hebben. Hoe langer de 
periode van tijdelijke bescherming voortduurde, hoe pregnanter deze kwestie 
immers werd. Het was volgens de UNHCR daarom van groot belang tijdelijke 
bescherming te zien als een voorlopige beschermingsmaatregel en niet als in­
strument ter vervanging van vluchtelingenbescherming.
3) Relatie tussen de duur van tijdelijke bescherming en terugkeer
De UNHCR kon zich vinden in het standpunt van de meeste staten dat terugkeer 
het uiteindelijke doel van tijdelijke bescherming is. Gelet hierop achtte zij het 
begrijpelijk dat staten deze mensen aanvankelijk slechts rechten gaven die dit 
voorlopige karakter behelsden. indien de situatie in het land van herkomst on­
verminderd slecht blijft en de periode van tijdelijke bescherming dus langer 
duurt, dringt zich echter de vraag op of terugkeer nog wel realiseerbaar is. De 
UNHCR stelde veel te voelen voor de gedachte om naarmate de tijdelijke be­
scherming langer duurt, de rechten van tijdelijk beschermden progressief te doen 
toenemen. in tegenstelling tot de situatie bij asielzoekers die in afwachting zijn 
van een beslissing op hun aanvraag staat bij tijdelijk beschermden immers de 
noodzaak tot internationale bescherming reeds vast.24 In de Background Note 
van april 1995 stelde de UNHCR zelfs impliciet voor om tijdelijke bescherming 
te beëindigen door de (meerderheid van de) tijdelijk beschermden te erkennen 
als vluchteling of ze een humanitaire of andersoortige status te verlenen met 
rechten die nagenoeg gelijk zijn aan die van een vluchteling.25
4) Categorie van begunstigden
Als potentiële begunstigden had de UNHCR de volgende personen op het oog: 
a) personen die zijn gevlucht uit oorlogsgebieden, b) personen die het slachtoffer 
zijn geworden of zullen worden van mensenrechtenschendingen, inclusief groe­
pen van personen die hun land van herkomst hebben verlaten vanwege campag­
nes gericht op etnische of religieuze vervolging, en c) personen die zich op basis 
van hun bijzondere situatie genoodzaakt voelden te vluchten.26 Later veranderde 
deze definitie in personen die op basis van hun bijzondere situatie werden geacht 
bescherming te behoeven (gemengd gehuwden, deserteurs).27 De aanvankelijke 
definitie veronderstelde volgens de staten te veel een individuele statusbepaling.
24 Background Note: Informal Meeting of Government Experts on temporary Protection 
(23-3-1994) uit: IGC 1995, bijlage 1.5.
25 Background note: Informal Meeting on Temporary Protection (20-4-1995) uit: IGC 
1995, bijlage 1.10.
26 Background Note: Informal Meeting on Temporary Protection (21-1-1993) uit: IGC 
1995, bijlage 1.4.
27 Background Note: Informal Meeting of Government Experts on Temporary Protection 
(23-3-1994) uit: IGC 1995, bijlage 1.5.
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5) Secundaire rechten
In de Background Note van juni 1995 schreef de UNHCR dat de bepalingen die 
van toepassing zijn in situaties van massale toestroom beschouwd moeten wor­
den als voorlopige maatregelen en niet als maatregelen ter vervanging van de 
bepalingen in het Vluchtelingenverdrag.28 Zo waren de rechten in ExCom Con­
clusie nr. 22  bedoeld als zijnde toepasselijk in afwachting van duurzame oplos­
singen. Op den duur zouden deze rechten naar het oordeel van de UNHCR moe­
ten wijzigen in rechten behorende bij de vluchtelingenstatus of deze in ieder 
geval dicht moeten naderen. De UNHCR stelde voor om de volgende secundaire 
rechten nader uit te werken: de status van de tijdelijk beschermde, de niet- 
bestraffing van illegale binnenkomst, gezinshereniging, vrij verkeer, bijzondere 
bepalingen ten aanzien van alleenstaande minderjarige asielzoekers, onderwijs, 
arbeid en sociale zekerheid, de duur van tijdelijke bescherming en de omzetting 
in een andere status, toegang tot de asielprocedure en vrijwillige terugkeer.
De belangrijkste elementen uit deze Background Notes werden in 1994 
voor het eerst geïmplementeerd in de Note on International Protection 1994 (zie 
par. 5.2.3).
Ter bevordering van de dialoog met regeringen heeft de HIWG in 1995 een 
overzicht gemaakt van de wijze waarop staten, die ontheemden uit het voorma­
lig joegoslavië hebben opgevangen, tijdelijke bescherming hebben geïmplemen- 
teerd .29 Een dergelijk overzicht is ook gepubliceerd door de IGC (Intergovern­
mental Consultations on Asylum, Refugee and Migration Policies in Europe, 
North America and Australia) in haar ‘Report on Temporary Protection in States 
in Europe, North America and Australia’ (1995).30 Dit rapport bevat naast vijf­
tien landenrapporten ook een vergelijkende analyse die vier gezamenlijke ele­
menten van tijdelijke bescherming in deze landen onderscheidde: toelating of 
verlenging van verblijf, non-refoulement, minimale humanitaire normen en 
terugkeer.
De HIWG werd later gebracht onder de paraplu van de Peace Implementa­
tion Council van het Dayton Vredesakkoord van 1995. Vanaf die tijd hield het 
zich voornamelijk bezig met voorwaarden voor een veilige en duurzame terug­
keer van Bosniërs.
5.2.3. UNHCR Note on International Protection (1994)
In de Note on International Protection van 1994 werd specifiek aandacht besteed 
aan tijdelijke bescherming als een pragmatisch instrument om tegemoet te ko­
28 Background note: the scope of international protection in mass influx (2-6-1995) uit: 
IGC 1995, bijlage 1.13.
29 Humanitarian issues Working Group 1995.
30 De iGC is een informeel, niet-besluitvormend forum voor informatieuitwisseling en 
debat over de beheersing van internationale migratiestromen tussen regeringen van 17 
landen, UNHCR, IOM en de Europese Commissie.
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men aan de behoefte aan internationale bescherming van vluchtelingen, inclusief 
degenen die niet onder het Vluchtelingenverdrag vielen .31 De UNHCR onder­
scheidt hierbij vijf aspecten van tijdelijke bescherming:
1. tijdelijke bescherming als middel dat in situaties van massale toestroom 
kan voorzien in dringende beschermingsbehoeften (par. 46);
2. benoeming van de begunstigden van tijdelijke bescherming (par. 47);
3. omschrijving van de inhoud van de bescherming (par. 48-49);
4. terugkeer als de meest geschikte uitkomst (par. 50);
5. tijdelijke bescherming als onderdeel van een meeromvattende aanpak (par.
51).
A d  1)
Tijdelijke bescherming was als middel geschikt voor het verlenen van bescher­
ming in situaties van massale toestroom zonder de noodzaak van individuele 
procedures. Aangezien het ging om een noodmaatregel van hopelijk korte duur, 
had de UNHCR geen bezwaar tegen een beperkter rechtenpakket in de beginfa­
se. Het zag tijdelijke bescherming als een variatie op toelating op grond van 
groeps- of prima facie erkenning, zoals dat in andere delen van de wereld ge­
bruikelijk was als reactie op een massale toestroom.
A d  2)
Als begunstigden van tijdelijke bescherming zag UNHCR zowel personen die 
als vluchteling in de zin van het Vluchtelingenverdrag konden worden aange­
merkt als personen die niet als zodanig konden worden aangemerkt, maar desal­
niettemin bescherming behoefden.32
A d  3)
Wat materiële rechten betreft, was UNHCR van mening dat tijdelijke bescher­
ming in ieder geval moest bestaan uit toegang tot veiligheid in het land van ont­
vangst, respect voor basale mensenrechten (zoals beschreven in ExCom Conclu­
sie nr. 22 ), bescherming tegen refoulement en terugkeer indien de situatie in het 
herkomstland dit toeliet. Naarmate de situatie van tijdelijke bescherming langer 
duurde, moesten de rechten van de tijdelijk beschermde toenemen. Het niveau 
van de voorzieningen kon verschillen al naargelang de opvangcapaciteit, het 
systeem van sociale bijstand en de economische situatie van het asielland.
31 UNHCR, Note on International Protection, 7 September 1994, UN Doc. A/AC.96/830, 
para. 45-51.
32 Meer specifiek werden in par. 47 genoemd personen die door conflict en geweld getrof­
fen gebieden zijn ontvlucht, personen die onderworpen worden of onderworpen zijn 
geweest aan mensenrechtenschendingen (inclusief degenen die tot groepen behoorden 
die als gevolg van campagnes van etnisch of religieus geweld werden gedwongen hun 
huizen te verlaten), en personen die op basis van hun bijzondere situatie worden geacht 
internationale bescherming te behoeven. Zie noot 24.
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A d  4)
Tijdelijke bescherming heeft tot doel, de naam zegt het al, om voor een korte 
periode bescherming te verlenen totdat de crisis of burgeroorlog voorbij is en 
een veilige terugkeer mogelijk is. Ook al is het moeilijk te voorspellen wanneer 
dit het geval is, terugkeer blijft de meest ideale uitkomst. Bij de oorlog in Bos- 
nië-Herzegovina bleek een snelle terugkeer niet mogelijk. in een dergelijke situ­
atie, indien het verblijf langer duurt, hebben vluchtelingen volgens UNHCR 
recht op meer dan alleen de basisvoorzieningen en -rechten.
A d  5)
Tijdelijke bescherming is slechts onderdeel van een groter geheel. Naast het 
verlenen van bescherming moeten staten gezamenlijk proberen een oplossing 
voor het conflict te zoeken en elkaars lasten (ten aanzien van de opvang van 
personen) helpen te verlichten (internationale solidariteit).
5.2.4. Informal Consultations on the Provision o f  International Protection to 
A ll Who N eed It (mei 1997)
In 1996 en 1997 heeft de UNHCR een aantal informele bijeenkomsten georgani­
seerd van regeringsvertegenwoordigers en academici om ideeën uit te wisselen 
over internationale bescherming waaronder tijdelijke bescherming. De bijeen­
komst van 17 en 18 december 1996 ging specifiek over tijdelijke bescherming 
en de omvang van bescherming in situaties van massale toestroom. In het voort­
gangsrapport van 30 mei 1997 zijn de belangrijkste conclusies opgenomen.33 
Nieuw was dat er met betrekking tot de verhouding tijdelijke bescherming -  
asiel drie verschillende modellen werden gepresenteerd die ervoor moesten zor­
gen dat de vluchtelingen onder de tijdelijk beschermden toegang kregen tot de 
rechten die hen toekwamen, te weten onmiddellijke screening van een ieder, 
vrije keuze voor het individu tussen tijdelijke bescherming en de asielprocedure 
en beoordeling van vluchtelingenschap na een periode van 2 tot 3 jaar. In het 
laatste geval moesten de rechten van tijdelijk beschermden geleidelijk naar het 
niveau van vluchtelingen worden gebracht. indien duidelijk was dat het meren­
deel van de betrokkenen in een massale toestroom vluchteling was, dan moest 
worden overgegaan tot groepserkenning. Ook werd opgenomen wanneer van 
een veilige en waardige terugkeer kon worden gesproken. Zo moest het recht 
van terugkeer door het land van herkomst worden gegarandeerd en nageleefd. 
Verder moest zowel de fysieke als de juridische veiligheid worden gegaran­
deerd. In het land van herkomst diende bovendien, ten behoeve van een duurza­
me terugkeer, een adequate infrastructuur aanwezig te zijn en noodzakelijke 
bestaansmiddelen, zoals voedsel, onderdak en minimale sanitaire en gezond­
33 UN High Commissioner for Refugees, Progress Report on Informal Consultations on 
the Provision of International Protection to All Who Need It, 30 May 1997, EC/47/SC/ 
CRP.27.
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heidsvoorzieningen. Voorts werd van belang geacht dat het beginsel van non- 
discriminatie en andere fundamentele mensenrechten van terugkeerders werden 
gerespecteerd. Tot slot werd benadrukt dat terugkeer onderdeel uitmaakt van een 
internationaal proces of mechanisme.34 Terugkeer diende volgens het voorstel 
bij voorkeur op vrijwillige basis plaats te vinden. indien terugkeer niet mogelijk 
was naar de woonplaats van herkomst, dan kon van de terugkeerder worden 
verwacht dat hij terugkeerde naar een ander deel van het land waar hij veiligheid 
en waardigheid geniet. Dit was niet het geval indien de betrokkenen daardoor 
een internally displaced person (IDP) wordt die moet vechten om te overleven. 
Wanneer terugkeer na vijf jaar nog niet mogelijk was, zouden staten de situatie 
van tijdelijk beschermden opnieuw moeten bezien met het oog op het verminde­
ren van hun psychische onzekerheid en het identificeren van langetermijnoplos- 
singen. Hoewel de UNHCR hier dus wel een termijn noemt, geeft het niet con­
creet aan wat lidstaten volgens de organisatie na die vijf jaar zouden moeten 
doen.
5.2.5. UNHCR Notes on International Protection 1998 en 1999
Terwijl UNHCR tijdelijke bescherming in haar Note on International Protection 
uit 1994 voornamelijk als iets positiefs beschouwde (‘een flexibel en pragma­
tisch instrument dat in situaties van massale toestroom voorziet in directe be­
scherming en voorkomt dat asielprocedures overbelast raken’), sprak ze in latere 
Notes uit 1998 en 1999 haar bezorgdheid uit over het feit dat staten steeds vaker 
geneigd waren om tijdelijke bescherming ook buiten de situatie van een massale 
toestroom te gebruiken35 en als vervanging van vluchtelingenschap.36 Volgens 
de UNHCR moeten vluchtelingen indien geen sprake is van een massale toe­
stroom gewoon toegang krijgen tot individuele behandelingsprocedures en is 
tijdelijke bescherming geen vervanging van vluchtelingenschap.
5.3. Raad van Europa
5.3.1. Aanbeveling 1348 (1997) van de Parlementaire Vergadering
Ook binnen de Raad van Europa zijn naar aanleiding van de burgeroorlog in 
joegoslavië pogingen ondernomen om tot meer harmonisatie op het gebied van
34 Zie in dit verband ook het UNHCR 1996, par. 2.4, dat beschrijft wanneer van ‘return in 
safety’ en van ‘return in dignity’ kan worden gesproken.
35 UNHCR, Note on International Protection, UN Doc. A/AC.96/914 (1999), par. 43.
36 UNHCR, Note on International Protection, UN Doc. A/AC.96/898 (1998), par. 18.
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tijdelijke bescherming te komen. Zo deed de Parlementaire Vergadering37 op
7 november 1997 een aanbeveling aan het Comité van Ministers38 om gemeen­
schappelijke richtlijnen op te stellen ten aanzien van de regelgeving en praktijk 
van verdragsluitende partijen op het gebied van tijdelijke bescherming.39 Verder 
wees de Parlementaire Vergadering op de noodzaak van een systeem dat staten 
in staat stelt met behulp van de UNHCR in geval van een dreigende massale 
toestroom met elkaar te overleggen en eventuele acties te coördineren, met name 
ten aanzien van toegang tot het grondgebied, een eerlijke verdeling en het be- 
eindigen van bescherming. Ook werd de Europese Unie uitdrukkelijk uitgeno­
digd het model en de normen van de Raad van Europa te gebruiken bij haar 
pogingen om de diverse praktijken ten aanzien van tijdelijke bescherming te 
coördineren. De Aanbeveling eindigde met het noemen van een aantal funda­
mentele rechten voor tijdelijk beschermden, zoals het recht op een snelle en 
daadwerkelijke toelating tot het grondgebied van lidstaten (zonder visumrestric- 
ties), het recht om tegen refoulement te worden beschermd, het recht op respect 
voor fundamentele mensenrechten (waaronder de rechten van het EVRM en die 
genoemd in ExCom Conclusie nr. 22) en het recht op een veilige en waardige 
terugkeer, indien tijdelijke bescherming wordt beëindigd. Deze basisrechten 
komen overeen met de rechten die de UNHCR reeds in haar Note on Internatio­
nal Protection 1994 had geformuleerd. Daarnaast werden echter ook de toegang 
tot onderwijs, het opzetten van beroepsopleidingen die tijdelijk beschermden 
kunnen helpen bij de reïntegratie in het land van herkomst en het faciliteren van 
gezinshereniging, in ieder geval van bijzonder kwetsbare groepen, genoemd. 
Asielaanvragen zouden zo snel mogelijk moeten worden behandeld, maar in 
ieder geval twee jaar na de instelling van tijdelijke bescherming. Verder was de 
Parlementaire Vergadering van mening dat indien de situatie die tijdelijke be­
scherming rechtvaardigt langer duurt, maar in ieder geval na twee jaar, tijdelijk 
beschermden recht zouden moeten krijgen op een stabiel verblijfsrecht met de­
zelfde economische en sociale rechten als andere ingezetenen.
37 De Parlementaire Vergadering is één van de twee statutaire organen van de Raad van 
Europa. De Vergadering bestaat uit leden van de nationale parlementen van de 47 lid­
staten en telt 315 zetels. Zij adviseert onder meer het Comité van Ministers.
38 Het Comité van Ministers, het tweede statutaire orgaan van de Raad van Europa, bestaat 
uit alle ministers van Buitenlandse Zaken van de lidstaten en vertegenwoordigt de Eu­
ropese regeringen en neemt beslissingen. Een van de belangrijkste taken is de bewaking 
van de afspraken die de landen hebben gemaakt in het kader van de Raad van Europa en 
ervoor zorgen dat lidstaten de uitspraken van het Europees Hof voor de Rechten van de 
Mens naleven.
39 Aanbeveling 1348 (1997) van de Parlementaire Vergadering van de Raad van Europa 
met betrekking tot tijdelijke bescherming van mensen die gedwongen zijn hun land van 
herkomst te ontvluchten d.d. 7 november 1997 (http://assembly.coe.int). Zie ook het 
bijbehorende rapport van mw. E. Arnold (Denemarken, Liberal, Democratic and Re­
former’s Group), Temporary Protection of persons forced to flee their countries, 18 juli
1997, Doc. 7889.
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Naar aanleiding van bovenstaande Aanbeveling schakelde het Comité van 
Ministers het CAHAR, het A d  Hoc Committee o f  Experts on Legal Aspects o f  
Territorial Asylum, Refugees and Stateless Persons, in voor advies. Het CA- 
HAR moest de diverse aspecten van de Aanbeveling bestuderen en bekijken wat 
de consequenties zouden zijn voor de bescherming van de betrokkenen en op 
welke onderdelen lidstaten tot overeenstemming zou kunnen komen. Het Comité 
van Ministers vroeg het CAHAR hierbij rekening te houden met de ontwikke­
lingen die reeds hadden plaatsgehad in UNHCR- en EU-verband.40 In zijn ad­
vies gaf het CAHAR aan dat het moeilijk zou worden voor lidstaten om tot 
overeenstemming te komen op de volgende gebieden: de (maximale duur van 
de) uitgestelde behandeling van asielverzoeken, de secundaire rechten van tijde­
lijk beschermden (arbeid, onderwijs, gezinshereniging en economische en socia­
le rechten) en solidariteit en lastenverdeling. Het CAHAR concludeerde dat het 
gemakkelijker zou zijn om tot overeenstemming te komen met betrekking tot de 
toelating van tijdelijk beschermden tot het grondgebied van de ontvangende 
staat, respect voor het non-refoulementbeginsel, terugkeercondities, de diverse 
situaties in het land van herkomst die aanleiding kunnen geven tot het instellen 
van tijdelijke bescherming, de begunstigden en de duur van tijdelijke bescher- 
ming.41 In een reactie op dit advies spoorde het Comité van Ministers het CA- 
HAR aan zijn werk op het gebied van tijdelijke bescherming voort te zetten en 
minimumnormen voor tijdelijk beschermden te formuleren ten behoeve van die 
lidstaten die tijdelijke beschermingsmaatregelen wensten te nemen. Meer dan 
het geven van deze opdracht aan het CAHAR deed het Comité van Ministers 
niet.
De aanbeveling verschilde op twee punten van de UNHCR International 
Protection Note 1994. Allereerst verbond de Parlementaire Vergadering van de 
Raad van Europa termijnen aan tijdelijke bescherming. indien de tijdelijke be­
scherming langer zou duren dan twee jaar, diende een stabiel verblijfsrecht te 
worden verleend. Bovendien moesten ook individuele asielaanvragen na uiter­
lijk twee jaar worden behandeld. Daarnaast noemde de aanbeveling behalve de 
basale mensenrechten uit ExCom Conclusie nr. 22 ook de toegang tot onderwijs 
en beroepsopleidingen en het vanaf het begin van tijdelijke bescherming facilite- 
ren van gezinshereniging van met name kwetsbare personen zoals (onbegeleide) 
minderjarigen.
40 Interim reactie van de vertegenwoordigers van het Comité van Ministers, aangenomen 
op de 641e vergadering (15-18 september 1998), GR-J(98)6 revised 3.
41 Opinion of the CAHAR on Parliamentary Assembly Recommendation 1348 (1997) on 
temporary protection of persons obliged to flee their country, 18 May 1999, 670th meet­
ing, item 10.1.
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5.3.2. Kosovo Conclusies aangenomen door het Comité van Ministers 
(27 april 1999)
Direct na de NAVO luchtaanvallen op Kosovo eind maart 1999, besloot het 
Comité van Ministers dat het CAHAR een buitengewone vergadering over 
Kosovo zou moeten organiseren. Deze vergadering werd op 26 en 27 april 1999 
gehouden. Tijdens de bijeenkomst werden in samenspraak met de UNHCR en 
de aangrenzende landen in de Balkan enkele uitgangspunten ten aanzien van 
tijdelijke beschermingsmaatregelen opgesteld.42 Uitgangspunt van par. 1 van de 
Conclusies (international Protection) was dat vluchtelingen en andere personen 
die internationale bescherming behoefden direct bescherming kregen. indien dit 
niet mogelijk was op basis van het Vluchtelingenverdrag dan moest dit geschie­
den via tijdelijke bescherming. individuele verzoeken om vluchtelingenstatus 
moesten uiterlijk na het einde van de tijdelijke bescherming worden behandeld. 
Dezelfde minimumrechten als beschreven in de UNHCR Note on Protection
1994 werden ook hier genoemd. Nieuw was dat onder respect voor fundamente­
le mensenrechten ook toegang tot bestaansmiddelen (waaronder al dan niet het 
recht om te werken) was begrepen en dat de voorwaarden voor een veilige en 
waardige terugkeer internationaal geverifieerd moesten zijn. Par. 2 van de Con­
clusies ging over bescherming in de regio, hetgeen een veilige en waardige te­
rugkeer zou vergemakkelijken. In het geval van Kosovo bleek dit inderdaad het 
geval, nu het overgrote deel van de Kosovaren binnen enkele maanden weer 
terugkeerden. Een dergelijke snelle terugkeer is echter eerder uitzondering dan 
regel ingeval van grootschalige vluchtelingensituaties.43 Par. 3 ging over inter­
nationale solidariteit en in par. 4 werden uitgangspunten ten aanzien van de 
humanitaire evacuatie vanuit Macedonië geformuleerd (voorlichting, registratie 
en de verstrekking van identiteitsdocumenten, respect voor de gezinseenheid, 
voorrang van kwetsbare personen met bijzondere beschermingsbehoeften). Deze 
evacuatie werd gezien als een tijdelijke lastenverlichting van de buurlanden. 
Registratie en documentatie en de beschermingsbehoeften van kwetsbare perso­
nen werden in respectievelijk par. 5 en 6 nader uitgewerkt. Par. 7 bevatte sum­
miere bepalingen over het recht om terug te keren. Tijdens het opstellen van 
deze Conclusies kon niet worden voorzien dat terugkeer op zeer korte termijn 
zou plaatsvinden.44
42 Appendix 3 bij CAHAR, Meeting Report on the extraordinary meeting on Kosovo, 
Strasbourg, 26-27 April 1999, CAHAR-EXT (99) 33.
43 Tessenyi 2006, p. 496.
44 Terugkeer werd vooral bestempeld als een daad van verwerping van etnische zuivering; 
immers als statement dat de asielzoekers zouden terugkeren.
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5.3.3. Aanbeveling 2000 (9) van het Comité van Ministers
Terwijl de Kosovo Conclusies specifiek zagen op de situatie in Kosovo, stond 
het Comité van Ministers nog steeds onder druk van de Parlementaire Vergade­
ring om ook algemene richtlijnen voor de wetgeving en praktijk van lidstaten op 
het gebied van tijdelijke bescherming op te stellen. Op 3 mei 2000, drie weken 
voordat de Europese Commissie in EU-verband het voorstel deed tot de Tijde­
lijke beschermingsrichtlijn, nam het Comité van Ministers van de Raad van 
Europa Aanbeveling (2000) 9 aan .45 De ervaring die was opgedaan met de asiel­
zoekers tijdens de Kosovo crisis, in de zin van weinig individuele asielverzoe­
ken en een snelle terugkeer, heeft dit proces van totstandkoming van gemeen­
schappelijke normen zeker versneld.46
in de preambule van Aanbeveling (2000) 9 wordt herhaald dat tijdelijke be­
scherming een uitzonderlijke, flexibele en praktische maatregel is, die door lid­
staten gebruikt kan worden in situaties van massale toestroom47 van personen 
die internationale bescherming behoeven, die beperkt is in tijd en die enkel dient 
ter aanvulling op en niet als vervanging van het vluchtelingenregime, zoals dit 
wordt gecreëerd door het Vluchtelingenverdrag. Uit deze ‘definitie’ volgt dat 
tijdelijke bescherming dus niet als zodanig door de Raad van Europa wordt aan­
bevolen. Zij erkent enkel dat lidstaten tijdelijke beschermingsmaatregelen kun­
nen nemen en formuleert voor het geval zij dit inderdaad doen of willen doen, 
een aantal minimumnormen voor de betrokken personen .48 Erkend wordt ook 
dat zich onder de tijdelijk beschermden vluchtelingen kunnen bevinden en dat 
tijdelijke bescherming niet vooruitloopt op de erkenning als vluchteling. Verder 
wordt er in de preambule op gewezen dat, alhoewel internationale solidariteit en 
lastenverdeling in situaties van massale toestroom erg belangrijk zijn, de afwe­
zigheid van een lastenverdelingssysteem een ontvangende staat niet ontslaat van 
zijn internationale verplichting ontheemden te beschermen tegen refoulement.49
45 Recommendation No. R (2000)9 of the Committee of Ministers to member states on 
temporary protection d.d. 3 May 2000 (https://wcd.coe.int).
46 Tessenyi 2006, p. 497.
47 Het begrip ‘massale instroom’ wordt verder niet gedefinieerd, noch wordt aangegeven 
wie bepaalt of sprake is van een dergelijke massale toestroom.
48 Dit komt overeen met de opvatting van de UNHCR dat het Vluchtelingenverdrag geen 
enkel argument bevat dat het niet toepasselijk zou zijn in situaties van massale toe­
stroom. Zie onder meer: EC/GC/01/4, 19 February 2001, para 17-18 (Global Consulta­
tions).
49 Zie ook UNHCR ExCom Conclusie No. 85 (International Protection) d.d. 9 oktober
1998, par. p: ‘(The Executive Committee) ... Recognizes that international solidarity 
and burden-sharing are of direct importance to the satisfactory implementation of refu­
gee protection principles; stresses, however, in this regard, that access to asylum and the 
meeting by states of their protection obligations should not be dependent on burden- 
sharing arrangements first being in place, particularly because respect for fundamental
—
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Dit betekent dat geen enkele staat een ontheemde mag terugsturen naar een ge­
bied waar zijn leven of vrijheid in gevaar is, ook al is de opnamecapaciteit van 
de betreffende staat nagenoeg verzadigd en zijn er andere staten die veel minder 
ontheemden binnen het grondgebied hebben. Lidstaten moeten bovendien een 
veilige en waardige terugkeer faciliteren, waarbij vrijwillige terugkeer de voor­
keur geniet.
De aanbeveling bestaat uit 14 artikelen. In art. 1 van de Aanbeveling is op­
genomen dat personen die internationale bescherming behoeven met een mini­
mum aan formaliteiten moeten worden toegelaten tot het grondgebied van díe 
staat waartoe zij zich als eerste wenden met een verzoek tot bescherming. Het 
feit dat een bepaalde staat bescherming biedt, wil echter niet zeggen dat geen 
mogelijkheid bestaat van toelating tot een derde staat.50 De tijdelijk bescherm­
den moeten worden behandeld in overeenstemming met fundamentele mensen­
rechten. Bevoegd tot het instellen van tijdelijke beschermingsmaatregelen zijn 
de nationale autoriteiten die hierover de UNHCR moeten raadplegen.
Art. 2 vermeldt dat het tijdelijk beschermden is toegestaan gedurende de 
periode van tijdelijke bescherming op het grondgebied van de lidstaat te verblij­
ven. Hun bewegingsvrijheid mag niet onnodig worden beperkt.
In art. 3 wordt een aantal rechten opgesomd die tenminste aan tijdelijk be­
schermden dienen te worden toegekend. Deze rechten houden onder meer in de 
toegang tot voldoende bestaansmiddelen (inclusief huisvesting), de toegang tot 
gezondheidszorg, toegang tot onderwijs en toegang tot de arbeidsmarkt over­
eenkomstig nationale wetgeving.51 Ten aanzien van het recht op gezinshereni­
ging verwijst art. 4 naar Aanbeveling (1999) 23 van het Comité van Ministers 
inzake gezinshereniging.52 Speciale aandacht, voor zover mogelijk, moet verder 
uitgaan naar bijzonder kwetsbare groepen, zoals ernstig zieken en gewonden, 
gehandicapten, alleenstaande ouderen en minderjarige kinderen en slachtoffers 
van mishandeling en seksueel geweld (art. 5).53
in de artt. 6 en 7 wordt nogmaals het belang van internationale solidariteit 
en samenwerking benadrukt. Deze samenwerking dient niet alleen plaats te vin­
human rights and humanitarian principles is an obligation for all members of the inter­
national community’.
50 Criteria of mechanismen tot vaststelling van een bepaalde staat die verantwoordelijk is 
voor tijdelijke bescherming, zoals we deze wat betreft de behandeling van asielverzoe­
ken vinden in de Overeenkomst van Dublin c.q. Dublin Verordening, ontbreken in de 
aanbeveling.
51 Dit kan ook betekenen dat een tijdelijk beschermde in het geheel geen toegang heeft tot 
de arbeidsmarkt, indien de wetgeving van een lidstaat dit zo bepaalt.
52 Recommendation No. R (99) 23 of the Committee of Ministers to Member States on 
Family Reunion for Refugees and other Persons in need of international Protection, 
15 December 1999. Art. 2 van deze Aanbeveling hanteert een enge definitie van fami­
lieleden, te weten de echtgeno(o)t(e), de afhankelijke minderjarige kinderen en, afhan­
kelijk van de nationale wetgeving en praktijk, andere familieleden.
53 Zie de artikelsgewijze toelichting (Explanatory Memorandum) bij art. 16 van de Aan­
beveling 2000 (9).
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den tussen ontvangende staten onderling, maar ook, indien de situatie in het land 
van herkomst is verbeterd, tussen de ontvangende staat en het land van herkomst 
met het oog op een veilige en waardige terugkeer.
Ten aanzien van de verhouding van tijdelijke bescherming tot de asielpro­
cedure bepaalt art. 8 dat de aanhouding van de behandeling van asielaanvragen 
niet langer mag duren dan gerechtvaardigd wordt door de uitzonderlijke om­
standigheden, maar dat dit op zijn laatst moet gebeuren aan het einde van tijde­
lijke bescherming. Hier moet een koppeling worden gelegd met de reden voor 
het instellen van tijdelijke beschermingsmaatregelen, te weten het voorkomen 
van overbelasting van het asielsysteem. Lidstaten kunnen toch moeilijk volhou­
den dat dit na jaren nog steeds het geval is en dat zij nog steeds niet in staat zijn 
asielaanvragen te beoordelen. in tegenstelling tot de Parlementaire Vergadering 
die in haar Aanbeveling 1348 (97) een termijn van twee jaar noemde, noemt het 
Comité van Ministers geen concrete termijn.
Tot slot wordt de beëindiging van tijdelijke bescherming door de bevoegde 
autoriteiten en terugkeer in de Aanbeveling besproken. Een regime van tijdelijke 
bescherming dient pas beëindigd te worden, indien de situatie in het land van 
herkomst zodanig is verbeterd dat een veilige en waardige terugkeer mogelijk is. 
Om een regime van tijdelijke bescherming geloofwaardig te doen zijn, is het 
noodzakelijk dat terugkeer een element is van tijdelijke bescherming. Vrijwillige 
terugkeer geniet nadrukkelijk de voorkeur. ingeval van gedwongen terugkeer 
dienen lidstaten en herkomstlanden ervoor te zorgen dat dit op een veilige, 
waardige en menselijke manier plaatsvindt met eerbiediging van fundamentele 
mensenrechten en zonder het gebruik van buitensporig geweld.54 Ook dienen de 
lidstaten dan rekening te houden met dwingende redenen van humanitaire aard 
die terugkeer naar het land van herkomst onmogelijk of onredelijk zouden kun­
nen maken. Ook indien de situatie na verloop van tijd onverminderd slecht blijft, 
is het beter om het regime van tijdelijke bescherming te beëindigen en plaats te 
doen maken voor een lange-termijnoplossing met bijbehorende rechten. Zou 
men dit niet doen, dan bestaat het risico dat dit zal leiden tot de permanente 
sociale uitsluiting van deze mensen. Dat dit negatieve consequenties zal hebben 
voor zowel de betrokkenen als voor de ontvangende staat moge duidelijk zijn. 
Wederom noemt het Comité van Ministers hierbij geen concrete termijn .55 Bij
54 Zie in dit verband ook Recommendation No. R (99) 12 of the Committee of Ministers to 
Member States on the Return of Rejected Asylum Seekers, 18 May 1999.
55 De Explanatory Memorandum zegt hierover het volgende (par. 21): ‘At the time of the 
drafting of this recommendation, proposals for how long this prolonged period could 
last ranged from six months to five years. It was recognised that it was not the task of 
this recommendation to arbitrarily draw an ideal time limit to temporary protection for 
all Member States, nor to settle at the lowest common denominator. The particular cir­
cumstances of a specific group of persons under temporary protection, those of the spe­
cific situation which have given rise to the massive and sudden influx and those of the 
host country all can legitimately play an important role in deciding about the length of 
temporary protection in a given case. ’
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beëindiging van tijdelijke bescherming dient de UNHCR geraadpleegd te wor­
den. De beoordeling van de situatie in het land van herkomst is immers een bij­
zonder delicaat proces.
Alhoewel bovenstaande aanbevelingen geen bindende juridische regelge­
ving vormen, houden ze voor de verdragsluitende staten wel een politieke toe­
zegging in zich naar de richtlijnen te gedragen indien zich in de toekomst een 
situatie van massale toestroom van ontheemden voordoet. Bovendien heeft het 
kader, zoals dat door de Raad van Europa is geschetst met betrekking tot tijde­
lijke bescherming, wel degelijk invloed gehad op de besluitvorming over tijde­
lijke bescherming binnen de EU. Dit is ook niet zo vreemd als men bedenkt dat 
veel regeringsvertegenwoordigers zowel deelnamen aan de bijeenkomsten van 
het CAHAR als aan die van de EU asielwerkgroep over tijdelijke bescherming. 
Het gaf de regeringsvertegenwoordigers de mogelijkheid om in de minder for­
mele setting van de Raad van Europa vrijelijk die punten te bespreken die con­
sensus in Brussel bemoeilijkten.56 Zoals hierboven reeds is vermeld, volgde het 
Commissievoorstel tot een EU Richtlijn over tijdelijke bescherming slechts drie 
maanden na het verschijnen van Aanbeveling 2000 (9). in  de toelichting bij het 
voorstel van de Europese Commissie wordt deze aanbeveling ook als zodanig 
genoemd.57 We zullen in hoofdstuk 6 zien dat veel van de door de Raad van 
Europa geformuleerde uitgangspunten in de richtlijn zijn terechtgekomen. Ove­
rigens zien we hetzelfde bij de Gezinsherenigingrichtlijn (richtlijn 2003/86/EG) 
en de Richtlijn langdurig ingezeten derdelanders (richtlijn 2003/109/EG). Ook 
deze richtlijnen zijn grotendeels gebaseerd op aanbevelingen die vlak voor de 
indiening van het commissievoorstel in het kader van de Raad van Europa tot 
stand zijn gekomen.58
56 Tessenyi 2006, p. 498.
57 Toelichting bij het commissievoorstel, C0M(2000)303.
58 Met betrekking tot langdurig ingezetenen is Recommendation Rec. (2000) 15 of the 
Committee of Ministers to member states concerning the security of residence of long­
term migrants, 13 september 2000, van belang. Wat betreft gezinshereniging gaat het 
om de volgende instrumenten: Resolution (78) 33 of the Committee of Ministers on the 
Reunion of Families of Migrant Workers in Council of Europe member states, Recom­
mendation No. (99) 23 of the Committee of Ministers on family reunion for refugees 
and other persons in need of international protection en Recommendation Rec. (2002) 4 
of the Committee of Ministers to member states on the legal status of persons admitted 
for family reunification.
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5.4. Europese Unie
5.4.1. Vóór het Verdrag van Maastricht 
Resolutie 1992 (ontheemden)
Binnen EU-verband dateren de eerste pogingen om tot harmonisatie op het ge­
bied van tijdelijke bescherming te komen van begin jaren negentig van de vorige 
eeuw. Ook zij vormden een reactie op de burgeroorlog in het voormalige Joego­
slavië. Tijdens een bijeenkomst van de met immigratiezaken belaste ministers 
van de lidstaten op 30 november en 1 december 1992 in Londen werd onder de 
Ad Hoc Groep Immigratie, de werkgroep van hoge ambtenaren, een speciale 
subgroep in het leven geroepen, die tot taak had te komen tot een oplossing met 
betrekking tot de personen uit voormalig joegoslavië die bescherming zochten. 
Deze (sub)groep diende onder meer informatie te vergaren en uit te wisselen 
over de maatregelen die door de afzonderlijke lidstaten werden genomen op het 
terrein van tijdelijke bescherming. Ook stelde zij een lijst op met personen uit 
voormalig Joegoslavië die in de lidstaten waren toegelaten. Tijdens de bijeen­
komst in Londen namen de ministers van immigratie een niet bindende59 resolu­
tie aan over personen die ontheemd waren door het conflict in het voormalige 
Joegoslavië.60 Deze resolutie hield onder meer de volgende beloftes in:
- soepele toepassing van de controles op visa en het binnenkomen;
- bereidheid tijdelijke bescherming te bieden aan onderdanen van het voor­
malige joegoslavië die rechtstreeks uit gevechtszones komen en die zich 
binnen hun grenzen bevinden en die niet naar hun huis kunnen terugkeren 
als direct gevolg van het conflict en de schendingen van mensenrechten;
- verbintenis de onderdanen van het voormalige Joegoslavië die aan hun 
grenzen arriveren, niet terug te sturen naar gebieden waar zij gevaar lopen;
- regelingen om personen in staat te stellen te werken of sociale uitkeringen 
te genieten en toegang te krijgen tot scholingsprogramma’s die te gelegener 
tijd hun terugkeer zullen vergemakkelijken;
59 Over de rechtskracht van resoluties die door de immigratieministers in intergouverne­
menteel kader zijn aanvaard: zie de bijlage bij de brief van de Minister van justitie aan 
de voorzitter van de Tweede Kamer der Staten-Generaal d.d. 25 mei 1993 (Kamerstuk­
ken II 1992/93, 21 501-23, nr. 11). Hierin wordt vermeld dat dergelijke resoluties het 
rechtskarakter van aanbevelingen hebben en dat met de aanvaarding van een resolutie 
de regeringen van de betrokken staten jegens elkaar aangeven bereid te zijn overeen­
komstig de daarin opgenomen aanbevelingen te handelen, zonder dat zulks evenwel tus­
sen deze staten tot juridisch afdwingbare verplichtingen leidt. Wel kan op den duur 
volkenrechtelijk gewoonterecht ontstaan.
60 Ontwerp-conclusies van de vergadering van de met immigratiezaken belaste Ministers 
(Londen, 30 november-1 december 1992), waaronder de Conclusie over de mensen die 
ontheemd zijn door het conflict in het voormalige joegoslavië, als bijlagen bij de brief 
van het Ministerie van Justitie aan de Voorzitter van de Tweede Kamer der Staten- 
Generaal van 28 januari 1993 (kenmerk: 301821/93/DVZ).
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- bereidheid bij de Lid-Staten om in samenwerking met de UNHCR en het 
ICRK (Internationaal Comité van het Rode Kruis -  KF) binnen hun moge­
lijkheden bijstand te verlenen bij de evacuatie uit het voormalige joegosla­
vië van mensen met speciale humanitaire behoeften;
- voorzieningen om met materiële bijstand te helpen opvangcentra in het 
voormalige joegoslavië te ondersteunen.
De ministers toonden zich dus in principe bereid om, indien de UNHCR of het 
ICRK een verzoek hiertoe indienden, op tijdelijke basis bijzonder kwetsbare 
personen uit het voormalige joegoslavië tot het grondgebied van hun staat toe te 
laten. Er werden drie categorieën genoemd: personen die gevangen hadden ge­
zeten in een krijgsgevangenen- of interneringskamp en niet op andere wijze 
konden worden beschermd tegen een gevaar dat hun leven bedreigde, personen 
die gewond of ernstig ziek waren en voor wie medische hulp ter plekke niet 
mogelijk was, en personen die in direct levensgevaar verkeerden en wier be­
scherming niet op andere wijze kon worden verzekerd. De ministers konden het 
echter niet eens worden over het opzetten van een contingenteringssysteem voor 
de toelating van ontheemden uit het voormalige Joegoslavië.61 Verder benadruk­
ten de met immigratie belaste ministers dat niet een ieder die afkomstig was uit 
het voormalige joegoslavië en die zich buiten de landsgrenzen bevond, be­
scherming behoefde en dat zich situaties konden voordoen waarin bescherming 
voor de ene groep nog wel noodzakelijk was, maar voor de andere groep niet 
meer.
Resolutie 1993 (bijzonder kwetsbare personen)
In een volgende bijeenkomst op 1 en 2 juni 1993 in Kopenhagen namen de m i­
nisters een tweede, niet-bindende, resolutie aan die betrekking had op bepaalde 
gemeenschappelijke beleidslijnen voor de opvang van bijzonder kwetsbare 
groepen personen uit het voormalige Joegoslavië.62 In de preambule benadruk­
ten de ministers dat ontheemden in eerste instantie in de regio moesten worden 
opgevangen en beschermd. Wel waren zij bereid om, naar gelang hun mogelijk­
heden, bijzonder kwetsbare personen op te nemen. Deze kwetsbare groepen 
waren dezelfde als de hierboven genoemde personen, met toevoeging van een 
vierde categorie: personen die het slachtoffer zijn geweest van seksuele agressie,
61 Kamerstukken II 1992/93, 21 501-23, nr. 7, p. 8. Tijdens een mondeling overleg tussen 
de vaste Kamercommissies voor Justitie en Politie en de Minister en de staatssecretaris 
van Justitie en Binnenlandse Zaken op 26 november 1992, voorafgaand aan de bijeen­
komst van de Immigratieraad, gaven Kamerleden aan dat m.n. Italië, het Verenigd Ko­
ninkrijk en Frankrijk geen evenredig deel in de opvang van Joegoslavische vluchtelin­
gen leverden (Kamerstukken II 1992/93, 21 501-23, nr. 8).
62 Raadsdocument 4464/1/95, 25 april 1996: Verzameling van teksten over de Europese 
asielpraktijk (bijgewerkt in maart 1996): Deel II.F: Resolutie betreffende bepaalde ge­
meenschappelijke beleidslijnen voor de opvang van bijzonder kwetsbare groepen perso­
nen uit het voormalige Joegoslavië.
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wanneer geen hulp voorhanden was in zo dicht mogelijk bij hun woonplaatsen 
gelegen veilige zones (‘safe or protected areas ’ ) 63 De regeling was verder be­
doeld voor personen uit het voormalige joegoslavië die rechtstreeks uit ge­
vechtszones komen, die zich binnen hun grenzen bevinden en niet naar huis 
kunnen terugkeren ten gevolge van het conflict en de schendingen van de men- 
senrechten.64 De resolutie zag dus zowel op kwetsbare personen die uitdrukke­
lijk door de lidstaten werden uitgenodigd als op asielzoekers die op eigen initia­
tief kwamen. Op verschillende plaatsen werd benadrukt dat het slechts ging om 
tijdelijk verblijf totdat aan de voorwaarden van terugkeer was voldaan. Ook 
werden uitsluitingsgronden geformuleerd: indien betrokkene een gevaar vormde 
voor de openbare orde, de nationale veiligheid of de internationale betrekkingen 
van lidstaten werd aan hem geen tijdelijk verblijf toegestaan. Lidstaten dienden 
ervoor te zorgen dat er voldoende middelen beschikbaar waren om deze perso­
nen redelijke levensomstandigheden te garanderen. iedere lidstaat stelde daarbij 
zelf het passende niveau en de middelen om dat te bereiken vast (arbeid, sociale 
of bijzondere bijstand). Daarbij moest speciale aandacht uitgaan naar huisves- 
tingsmogelijkheden. Verder moesten de lidstaten ervoor zorgdragen dat mensen 
toegang hadden tot medische voorzieningen, waarbij iedere lidstaat zelf kon 
bepalen hoe die zorg werd verleend, en dat kinderen naar school konden gaan. 
Ook moesten lidstaten er, voor zover mogelijk, voor zorgen dat naaste verwan­
ten (echtgenoten en kinderen) met elkaar in contact konden blijven. slechts bij 
wijze van uitzondering kon hiertoe een voorlopige verblijfsvergunning worden 
verleend, veelal op humanitaire gronden. Telkens wanneer dat mogelijk was, 
moest de tijdelijk beschermde worden geïnformeerd over de situatie in het land 
van herkomst. Tot slot dienden lidstaten voor zover mogelijk te bevorderen dat 
personen uit het voormalige joegoslavië konden meedoen aan diverse culturele 
en sociale activiteiten, georganiseerd door particuliere en plaatselijke initiatie­
ven.
Guild plaatste een aantal kritische opmerkingen bij deze resolutie.65 Zo be­
vat de preambule van deze resolutie geen enkele verwijzing naar internationale 
mensenrechtenverplichtingen van lidstaten. Wel wordt melding gemaakt dat in 
overeenstemming met de visie van de UNHCR ernaar wordt gestreefd om ont­
heemden zoveel mogelijk bescherming en bijstand te bieden in de regio van 
herkomst. Ook houdt de resolutie geen enkele positieve verplichting in voor een 
lidstaat om (kwetsbare) personen uit het voormalige joegoslavië op te nemen of 
af te zien van maatregelen die toegang tot hun grondgebied kunnen verhinderen 
(zoals visumverplichtingen). De resolutie spreekt slechts in vage termen over het 
nemen van geschikte maatregelen voor toelating van personen binnen de gren­
zen van de nationale regelgeving. Bovendien kunnen zich onder de categorieën 
kwetsbare groepen waarover de resolutie spreekt zeer wel personen bevinden die
63 Par. 1 onder a van de Resolutie 1993.
64 Par. 2 onder b van de Resolutie 1993.
65 Guild 1996, p. 293-309.
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een legitieme aanspraak maken op vluchtelingschap ingevolge het Vluchtelin­
genverdrag en de bijbehorende rechten. Zo is het niet ondenkbaar dat personen 
die gevangen hebben gezeten in een krijgsgevangenenkamp als vluchtelingen 
zijn aan te merken, nu zij vermoedelijk aan deze behandeling zijn onderworpen 
vanwege hun afkomst of religie (moslims, Kroaten). Het gevaar bestaat dan dat 
mensen genoegen moeten nemen met minder rechten dan waar zij eigenlijk 
recht op hebben .66 Verder valt op dat nergens in de resolutie wordt verwezen 
naar ExCom Conclusie nr. 22. Deze Conclusie bevat immers een uitdrukkelijk 
verbod van refoulement en een lijst met minimumrechten voor asielzoekers die 
van een hoger niveau zijn dan die welke zijn vervat in de resolutie. De resolutie 
houdt voortdurend een slag om de arm door termen te bezigen als ‘voor zover 
mogelijk’, ‘naar gelang hun mogelijkheden’, etc. Duidelijk was dus dat lidstaten 
zich niet wilden binden en hun handelingsbevoegdheid zo groot mogelijk wilden 
houden. Tot slot vraagt Guild zich af of de omstandigheid dat in de resolutie niet 
wordt voorzien in de mogelijkheid van gezinshereniging, alleen in zeer uitzon­
derlijke situaties, geen strijd oplevert met diverse internationale mensenrechten­
verdragen, zeker indien men bedenkt dat zich onder de personen waar deze reso­
lutie op ziet, vluchtelingen bevinden.
Deze twee hierboven besproken niet-bindende resoluties hadden een gerin­
ge impact op het bredere harmonisatieproces, omdat de reikwijdte van deze 
resoluties beperkt was tot het conflict in het voormalige Joegoslavië.67
5.4.2. Verdrag van Maastricht68
Mededeling Europese Commissie 1994
Ook onder het Verdrag van Maastricht, dat in 1992 in werking trad, is regelge­
ving op het gebied van tijdelijke bescherming tot stand gekomen. ingevolge dit 
Verdrag was asiel- en immigratiebeleid een intergouvernementele aangelegen­
heid. Ingevolge art. K.3 vond ten aanzien van asiel en immigratie tussen de lid­
staten wederzijdse informatieuitwisseling en onderling overleg plaats in de 
Raad, ten einde hun optreden te coördineren. Er werd dus enkel een kader voor 
samenwerking geschapen. in een Mededeling van de Europese Commissie aan 
de Raad en het Europese Parlement van 23 februari 1994 werd ook het onder­
werp tijdelijke bescherming aangesneden.69 De Europese Commissie overwoog 
dat het mogelijk moest zijn om op basis van de ervaringen die waren opgedaan 
ten aanzien van joegoslavië te komen tot een meer geharmoniseerd uniform 
systeem van tijdelijke bescherming. De volgende drie vragen zouden hierbij in 
ieder geval aan bod moeten komen: 1) wanneer is sprake van een situatie die een 
behoefte aan tijdelijke bescherming doet ontstaan, 2 ) welke rechten moeten aan
66 Zie ook Sopf 2001, p. 140-141.
67 Kerber 1999, p. 40.
68 Verdrag betreffende de Europese Unie, 7 februari 1992, PbEG 1992, C 191/31.
69 COM(94)23 final.
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de tijdelijk beschermden worden gegeven, en 3) na hoeveel tijd moet aan tijde­
lijk beschermden een meer permanente status worden gegeven. in een reactie op 
deze mededeling drong het EP er bij de Commissie op aan een Unieregeling in 
de vorm van een gemeenschappelijk kader en concrete maatregelen uit te wer­
ken. Deze zou dan moeten zien op tijdelijke bescherming van massale groepen 
ontheemden die buiten eigen schuld in groot gevaar verkeren, ook al zijn zij 
geen vluchtelingen in de zin van het Vluchtelingenverdrag. De Commissie zou 
daarbij moeten samenwerken met de UNHCR. Een dergelijke regeling zou, zo 
stelde het EP, op geen enkele wijze afbreuk mogen doen aan de rechten van 
personen die om asiel verzoeken op grond van het Verdrag van Gèneve. Boven­
dien dient tijdelijke bescherming te worden geboden totdat een veilige terugkeer 
mogelijk is .70
Ontwerp-resolutie van het Duits voorzitterschap 1994
Ook het Duitse voorzitterschap plaatste in de tweede helft van 1994 het onder­
werp tijdelijke bescherming hoog op de prioriteitenagenda en stelde daartoe een 
ontwerp-resolutie ten aanzien van lastenverdeling op .71 Met de onevenredige 
verdeling van de vele Bosnische asielzoekers over de lidstaten in 1991-1992 nog 
vers in het geheugen was het niet verwonderlijk dat Duitsland er veel waarde 
aan hechtte om in EU-verband een quotasysteem in te voeren. Er zou een ver­
deelsleutel moeten worden opgesteld op basis van het bevolkingscijfer, de groot­
te van het grondgebied en het Bruto Binnenlands Product van elke lidstaat.72 Elk 
van deze criteria zou evenveel gewicht moeten krijgen. Concreet werd een lijst 
met indicatieve cijfers per lidstaat toegevoegd.73 Afwijking was mogelijk bij 
overeenkomst.74 Indien een lidstaat meer personen opving dan het indicatieve 
aantal, waren de andere lidstaten verplicht personen uit de eerste lidstaat op te 
vangen. Er was in deze ontwerp-resolutie dus sprake van verplichte hervestiging 
die berustte op een verdeelsleutel. Daarbij kon rekening worden gehouden met
70 PbEG 1995, C 269/156.
71 Document van het voorzitterschap 7773/94 (ASIM 124): Ontwerp-resolutie van de 
Raad over de verdeling van de lasten met betrekking tot de toelating en het verblijf van 
vluchtelingen (1 juli 1994).
72 In 1991/1992 had Duitsland te maken met 80% van alle asielaanvragen. In 1992 vingen 
Duitsland en Oostenrijk 450.000 ontheemden uit het voormalige Joegoslavië op, tegen
55.000 ontheemden die door Spanje, Italië, Frankrijk en het Verenigd Koninkrijk samen 
werden opgevangen. Volgens de verdeelsleutel in de ontwerp-resolutie zou het percen­
tage door Duitsland op te nemen vluchtelingen neerkomen op 21,58%.
73 Deze indicatieve cijfers zagen er als volgt uit: Duitsland (21,58%), Frankrijk (19,40 %), 
Italië (15,83%), VK (14,28%), Spanje (13,63%), Nederland (3,55%), Griekenland 
(3,20%), Portugal (2,65%), België (2,42%), Denemarken (1,78%), Ierland (1,54%) en 
Luxemburg (0,12%).
74 Het was duidelijk dat deze verdeelsleutel was geïnspireerd op de verdeelsleutel die 
Duitsland hanteerde ten aanzien van de verdeling van asielzoekers over de verschillende 
deelstaten (art. 45 AsylVfG). Ook deze verdeelsleutel kon alleen worden gewijzigd, in­
dien de deelstaten het er unaniem mee eens waren.
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de (militaire) bijdrage die een lidstaat leverde aan de oplossing van het conflict 
of het aantal vluchtelingen dat al aanwezig was in een lidstaat. Evenals de reso­
luties van 1992 en 1993 stierf ook deze ontwerp-resolutie een vroege dood. Lid­
staten die zelf slechts te maken hadden met een klein aantal vluchtelingen ver­
zetten zich hevig. Zij waren bang dat zij als gevolg van de ontwerp-resolutie hun 
vluchtelingenopname aanzienlijk zouden moeten vergroten en verplicht zouden 
worden bij te springen als bijvoorbeeld Duitsland zijn quotum had bereikt. Ook 
hadden sommige lidstaten problemen met de (gedwongen) verplaatsing van 
personen, die dit voorstel met zich meebracht.75 Zij baseerden zich hierbij op 
diverse mensenrechten.76 Van gemeenschapssolidariteit was dus in het geheel 
geen sprake.77
Resolutie 1995 en Raadsbesluit 1996
Op 25 september 1995 nam de Raad op initiatief van Duitsland een resolutie aan 
over de verdeling van de lasten met betrekking tot de opname en het verblijf van 
ontheemden op tijdelijke basis (hierna: Resolutie 1995).78 Deze resolutie werd 
aangevuld met een Raadsbesluit van 4 maart 1996 betreffende een alarm- en 
spoedprocedure voor de verdeling van de lasten met betrekking tot de opname 
en het verblijf van ontheemden op tijdelijke basis (hierna: Raadsbesluit 1996).79 
Beide instrumenten bevatten weinig verplichtende bepalingen waardoor de 
vraag zich opdringt in hoeverre hier sprake is van regelgeving die lidstaten be­
reid zijn als bindend te aanvaarden. Zo zijn in de Resolutie 1995 en het Raads­
besluit 1996 diverse facultatieve bepalingen opgenomen. Ingevolge art. 2 van de 
Resolutie 1995 kan een bepaalde situatie een geharmoniseerde actie vereisen.80 
Het uitvoeren van een dergelijke geharmoniseerde actie is echter niet verplicht. 
Hetzelfde geldt voor de criteria betreffende lastenverdeling die zijn opgesomd in 
art. 4 van de Resolutie 1995: een evenwichtige en hoofdelijke verdeling van de 
lasten (...)  kan plaatsvinden als rekening wordt gehouden met een aantal punten. 
Deze punten zijn echter veel te algemeen geformuleerd om ze in een concreet 
geval van toepassing te laten zijn.81 Ook worden lidstaten nergens verplicht tot
75 Zo ook Frankrijk. Zie bv. de Franse nota aan de Groep Asiel betreffende tijdelijke be­
scherming, raadsdocument 8510/00 (ASILE 24), 15 mei 2000, p. 4.
76 Thorburn 1995, p. 476.
77 Boccardi 2002, p. 113.
78 PbEG 1995, C 262/1.
79 PbEG 1996, L 63/10.
80 Onduidelijk is wat precies onder ‘geharmoniseerde actie’ moet worden verstaan.
81 De volgende punten worden genoemd: 1) de bijdrage die elke Lid-staat levert aan het 
voorkomen of oplossen van de crisis, met name door het verschaffen van militaire mid­
delen in het kader van door de Veiligheidsraad van de Verenigde Naties goedgekeurde 
operaties en missies, of in het kader van de Organisaties voor Veiligheid en samenwer­
king in Europa en door de maatregelen die elke Lid-staat neemt om ter plaatse de be­
scherming van de bedreigde bevolkingsgroepen te waarborgen of om humanitaire hulp 
te verstrekken, en 2) alle economische, sociale en politieke factoren die van invloed
—
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het daadwerkelijk opnemen van een bepaald aantal personen of om in financiële 
compensatie te voorzien. Het Raadsbesluit 1996 spreekt slechts in vage bewoor­
dingen van een ‘opgave door elke Lid-Staat van het aantal personen dat hij kan 
opnemen en op welk tijdstip’.82 De indicatieve cijfers uit de ontwerp-resolutie 
van 1994 waren verdwenen.
Wat betreft het toepassingsbereik van de Resolutie 1995 en het Raadsbe­
sluit 1996, hadden deze beide instrumenten, net zoals de hiervoor besproken 
resoluties uit 1992 en 1993, met name betrekking op bijzonder kwetsbare perso­
nen die hun land van herkomst vanwege oorlog of burgeroorlog zijn ontvlucht:83
- personen die gedetineerd zijn geweest in krijgsgevangen- of internerings­
kampen en die niet op andere wijze beschermd kunnen worden tegen een 
gevaar dat hun leven of hun fysieke integriteit bedreigt;
- personen die gewond zijn of lijden aan een ernstige ziekte en voor wie 
medische behandeling ter plaatse niet mogelijk is;
- personen wier leven of fysieke integriteit direct bedreigd wordt of werd en 
wier bescherming niet op andere wijze in hun gebied van herkomst kan 
worden gegarandeerd;
- personen die het slachtoffer zijn geweest van seksuele agressie, wanneer 
geen hulp voorhanden is in zo dicht mogelijk bij hun woonplaatsen gelegen 
veilige zones;
- personen, die rechtstreeks uit gevechtszones komend, zich binnen hun 
grenzen bevinden en ten gevolge van het conflict en schendingen van de 
mensenrechten niet naar huis kunnen terugkeren.
Deze lijst geeft slechts voorbeelden en is niet uitputtend bedoeld .84 Daarnaast 
waren in art. 1b van de Resolutie 1995 analoog aan art. 1F van het Vluchtelin­
genverdrag ook twee uitsluitingsgronden geformuleerd. Art. 7 bepaalde dat de 
resolutie niet van toepassing was op ontheemden die voor de aanneming van de 
resolutie in de lidstaten waren opgenomen. Opmerkelijk is dat een situatie van 
(dreigende) massale toestroom niet als zodanig als vereiste was opgenomen. Het 
werd slechts als voorbeeld genoemd van een situatie die tot een geharmoniseer­
de actie ten gunste van ontheemden kan leiden .85 Zo’n geharmoniseerde actie 
was bovendien pas aan de orde indien geen passende hulp en bescherming be­
schikbaar was in de regio van herkomst of indien de EU zelf onderdeel uitmaak-
kunnen zijn op het vermogen van een Lid-staat om een groter aantal ontheemden onder 
bevredigende voorwaarden op te nemen.
82 Art. 2, vijfde gedachtestreepje, van het Raadsbesluit 1996.
83 Art. 1(a) van de Resolutie 1995. Opmerkelijk is dat natuurrampen (aardbevingen, over­
stromingen, extreme droogte) niet als mogelijke oorzaken voor verzoeken om tijdelijke 
bescherming worden genoemd.
84 Het risico van een dergelijke gedetailleerde lijst is echter dat lidstaten niet snel geneigd 
zullen zijn hier nog andere (groepen van) personen aan toe te voegen.
85 Art. 2 van de Resolutie 1995.
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te van de regio van herkomst. Hieruit blijkt dus duidelijk dat bescherming in de 
regio absoluut prioriteit had .86
De twee instrumenten bevatten geen regels over een uniforme wijze van in­
stelling en beëindiging van een tijdelijk beschermingsregime. Ook bevatten ze, 
in tegenstelling tot de resoluties uit 1992 en 1993, geen enkele bepaling over de 
rechten die aan tijdelijk beschermden moeten worden verleend. Art. 4 van het 
Raadsbesluit 1996 bepaalde dat elke Lid-Staat zelf bepaalt hoe de ontheemden 
worden opgevangen. Tot slot werd in de Resolutie 1995 en in het Raadsbesluit 
1996 nauwelijks gerept over de verhouding van tijdelijke bescherming tot de 
asielprocedure. Overweging o van de preambule vermeldde slechts dat, mocht 
de ontheemde een asielverzoek indienen, de Resolutie de toepassing van de 
Overeenkomst van Dublin onverlet laat.
Ook deze twee maatregelen brachten vanwege hun weinig concrete en ver­
plichtende inhoud weinig vooruitgang op het gebied van harmonisatie van tijde­
lijke bescherming en lastenverdeling.
Op 14 oktober 1996 legde de Raad officieel in een resolutie vast dat het 
zich gedurende de periode 1 juli 1996 tot en met 30 juni 1998 onder meer bij 
voorrang ging concentreren op verbetering van de samenwerking op het gebied 
van immigratie en asiel waaronder de behandeling van de problematiek van de 
tijdelijke bescherming en die van de lastenverdeling.87
Commissievoorstel 1997 (tijdelijke bescherming en lastenverdeling)
Op 5 maart 1997 legde de Europese Commissie aan de Raad een voorstel tot een 
gemeenschappelijk optreden gebaseerd op art. K.3, lid 2 onder b EU voor ten 
aanzien van tijdelijke bescherming voor ontheemden (hierna: commissievoorstel 
1997).88 Ook hier speelde de vraag in hoeverre sprake was van bindende regel­
86 Zie ook ov. 6 van de preambule: ‘Overwegende dat de conflictsituaties die aanleiding 
geven tot verplaatsing van bevolkingsgroepen dringend vragen om maatregelen die erop 
gericht zijn de vrede te herstellen, dat de hulp aan de bevolkingsgroepen die het slacht­
offer van deze verplaatsingen zijn, voornamelijk ter plaatse moet worden geboden, 
vooral door de instelling van veiligheidszones en -corridors, alsmede door het verstrek­
ken van humanitaire hulp’  Pas wanneer het gevaar niet op andere wijze kan worden af­
gewend, komt -  in de mate van het mogelijke en rekening houdend met het beginsel van 
de regionale spreiding van de UNHCR -  tijdelijke opname in de lidstaten ter sprake 
(ov. 7).
87 Resolutie van de Raad van 14 oktober 1996 houdende vaststelling van de prioriteiten bij 
de samenwerking op het gebied van Justitie en Binnenlandse Zaken gedurende de peri­
ode 1 juli 1996 tot en met 30 juni 1998 (PbEG 1996, C319/1).
88 Voorstel voor een gemeenschappelijk optreden waartoe door de Raad is besloten op 
grond van artikel K.3, lid 2, onder b) van het Verdrag betreffende de Europese Unie in­
zake tijdelijke bescherming, COM(1997)93, 5 maart 1997. Dit voorstel bevat ook een 
uitgebreide (artikelsgewijze) toelichting. Ingevolge art. K.3(2)(b) van het Verdrag kan 
de Raad tot gemeenschappelijk optreden besluiten voor zover de doelstellingen van de 
Unie vanwege de omvang of de gevolgen van het beoogde optreden beter kunnen wor­
den bereikt door een gemeenschappelijk optreden dan door een optreden van de Lid­
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geving. Veel hangt af van de inhoud en de bewoordingen van het betreffende 
gemeenschappelijke optreden.89 Wel is het zo dat een gemeenschappelijk optre­
den niet de wetgevende organen van een lidstaat kan binden. Bovendien creëer­
de het gemeenschappelijk optreden geen exclusieve bevoegdheid. De Commis­
sie wees er in de toelichting uitdrukkelijk op dat zolang de Raad niet besloten 
heeft een regeling van tijdelijke bescherming vast te stellen de lidstaten de mo­
gelijkheid behouden om zelfstandig passende maatregelen te treffen voor perso­
nen die internationale bescherming behoeven.90
Het voorstel beoogde allereerst een kader te geven voor gemeenschappelij­
ke besluitvorming van lidstaten ten aanzien van het instellen, het verlengen en 
het beëindigen van een regime van tijdelijke bescherming in geval van massale 
toestroom (artt. 3, 4, 12 en 13).91 De Raad kon op voorstel van de Commissie of 
een lidstaat beslissen om een regime van tijdelijke bescherming in te stellen, 
waarbij rekening werd gehouden met de vraag of bescherming in de regio moge­
lijk was. Ook in dit voorstel werd ‘bescherming in de regio’ dus als een extra 
criterium voor het toepassen van tijdelijke bescherming opgeworpen.92 Het 
voorstel droeg de Commissie op om jaarlijks uiterlijk zes maanden voor het 
einde van de regeling inzake tijdelijk bescherming aan de Raad en het EP te 
rapporteren over de situatie in het land van herkomst. Op grond van dit verslag 
en uiterlijk drie maanden voor het einde van de regeling zou de Raad dan moe­
ten beslissen om of het oorspronkelijke besluit te herzien of het tijdelijke be­
schermingsregime te beëindigen indien een veilige en waardige terugkeer moge­
lijk is .93 Het voorstel had alleen betrekking op die situaties van massale toe­
staten afzonderlijk; hij kan besluiten dat de maatregelen ter uitvoering van een gemeen­
schappelijk optreden worden vastgesteld met een gekwalificeerde meerderheid van 
stemmen.
89 Zo laat art. 7 (‘De lidstaten dragen ervoor zorg ... dat het recht op gezinshereniging 
wordt toegekend . ’) meer beleidsvrijheid aan de lidstaten dan art. 6 (‘De lidstaten ver­
strekken . een verblijfsvergunning’).
90 Par. 9 van de artikelsgewijze toelichting bij het voorstel. in het latere gewijzigde voor­
stel (COM (1998) 372) werd dit in de richtlijn zelf opgenomen: art. 2, lid 4.
91 De Commissie stelde voor om de bindende beslissingen in de Raad tot instelling en 
beëindiging van een tijdelijk beschermingsregime bij gekwalificeerde meerderheid te la­
ten nemen. Dit om de doeltreffendheid van het beoogde coördinatiemechanisme met be­
trekking tot de invoering, de herziening en de opheffing van regelingen inzake tijdelijke 
bescherming te verzekeren. Zie par. 34 van de toelichting bij het voorstel.
92 In art. 3, lid 1 is bepaald dat de Raad, wanneer hij een regeling inzake tijdelijke be­
scherming invoert, moet nagaan of doeltreffende bescherming in het gebied van her­
komst (lees: buurlanden) mogelijk is. De UNHCR pleitte er in haar commentaar voor 
dit extra vereiste te schrappen, aangezien het de poging om een gecoördineerd antwoord 
op situaties van massale toestroom te bewerkstelligen, teniet zou doen. Ook was dit 
concept volgens de UNHCR in het verleden niet succesvol gebleken in situaties van 
massale toestroom. Zie UNHCR 1997a, p. 477.
93 Art. 4, tweede gedachtestreepje. Zie ook de uitgebreide toelichting op dit artikel in par. 
19 van de toelichting bij het voorstel. Hier wordt onder meer verwezen naar het
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stroom die belangrijke distorsies zou kunnen veroorzaken. Het beoogde dus niet 
de regelgeving van lidstaten te harmoniseren die betrekking had op het verlenen 
van humanitaire verblijfsvergunningen op een individuele basis.
Wat betreft het toepassingsbereik, was het voorstel ruimer dan de resolutie 
1995 en het raadsbesluit 1996. Het zag op ‘personen die internationale bescher­
ming behoefden’.94 Ingevolge art. 1 onder b vielen hieronder onder meer perso­
nen die gevlucht waren vanwege gewapend conflict of aanhoudend geweld,95 
personen die ernstig gevaar liepen of lopen om aan algemene of systematische 
mensenrechtenschendingen te worden blootgesteld en personen die om andere, 
specifiek met hun persoonlijke situatie samenhangende redenen worden geacht 
internationale bescherming te behoeven. Vooral deze laatste restcategorie vorm­
de een aanzienlijke uitbreiding van het toepassingsbereik. Het zijn overigens 
dezelfde categorieën als die ook zijn vastgesteld in de UNHCR Note on Interna­
tional Protection (1994). Uitsluitingsgronden waren geformuleerd in de artt. 2, 
lid 1 en 11 van het voorstel.
Daarnaast was één van de hoofddoelen van het voorstel om vergaande 
harmonisatie van de secundaire rechten en verstrekkingen die aan tijdelijk be­
schermden worden toegekend, te bewerkstelligen. Zo werden in het voorstel 
ruimhartige regels opgenomen met betrekking tot de toegang tot de arbeidsmarkt 
(art. 8), het onderwijs (art. 9, lid 3), de sociale zekerheid en sociale voorzienin­
gen (artt. 8 en 9, lid 2), de huisvesting (art. 9, lid 1), het recht op een verblijfs­
vergunning (art. 6) en de voorwaarden voor gezinshereniging (art. 7).96 Op deze 
wijze hoopte de Commissie zoveel mogelijk te voorkomen dat tijdelijk be­
schermden massaal trokken naar die lidstaat waar de meeste voorzieningen wer­
den getroffen.
Met betrekking tot burden-sharing werden ten opzichte van de resolutie van
1995 en het besluit van 1996 geen nieuwe regels opgesteld of oude regels uit­
gewerkt. Het voorstel vermeldde alleen in vage bewoordingen dat lidstaten 
moesten onderzoeken op welke wijze het beste bijstand kon worden gegeven 
aan lidstaten die bijzonder zwaar zijn getroffen door een massale instroom van
UNHCR 1996, bijlage 5, en de Vredesovereenkomst van Dayton betreffende vluchte­
lingen en ontheemden, bijlage 7, art. 1, lid 2.
94 Onder ‘personen die internationale bescherming behoeven’ wordt blijkens par. 10 van 
de toelichting verstaan personen die bescherming zoeken in het buitenland (of deze zeer 
waarschijnlijk binnenkort zullen zoeken) en van wie de meesten geen verdragsvluchte­
lingen zijn, maar vluchtelingen in ruimere zin.
95 Deze bepaling lijkt in eerste instantie ruim, omdat hieronder alle personen die een ge­
wapend conflict zijn ontvlucht vallen en niet alleen personen die specifiek door het con­
flict zijn geraakt. Toch verwijst par. 14 van de toelichting bij het voorstel naar de groe­
pen van (kwetsbare) personen, zoals die ook in art. 1 van de Resolutie 1995 zijn ge­
noemd.
96 Ten aanzien van het recht op arbeid, huisvesting (na een eerste periode van een jaar) en 
onderwijs werd bepaald dat aan tijdelijk beschermden dezelfde rechten toekomen als 
aan vluchtelingen. Het voorstel noemt niet het vrij verkeer van tijdelijk beschermden in 
de lidstaat van ontvangst.
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personen (art. 5).97 Bovendien werd harmonisatie van secundaire rechten gezien 
als noodzakelijke voorwaarde voor een rechtvaardige lastenverdeling.
Ten aanzien van de verhouding asiel-tijdelijke bescherming werd slechts 
genoemd dat de opschorting van asielaanvragen hangende tijdelijke bescher­
ming mogelijk was, maar niet langer mocht duren dan vijf jaar (art. 10).98 Voor 
de vluchtelingen onder de ontheemden was dit een aanzienlijk lange periode 
waarin zij van hun rechten op grond van het Vluchtelingenverdrag werden afge­
houden. De vraag is of een dergelijke periode nog kan worden gerechtvaardigd 
door het feit dat sprake is van een uitzonderingssituatie. Ook op een andere 
plaats werd verwezen naar een periode van vijf jaar: lidstaten moesten na vijf 
jaar onderzoeken of maatregelen op langere termijn moesten worden genomen 
(art. 13). Onduidelijk was wat deze maatregelen zouden moeten inhouden. De 
UNHCR pleitte in dit verband voor een duurzame verblijfsstatus na niet meer
dan drie jaar .99
Op 23 oktober 1997, dus vijf maanden na ondertekening van het Verdrag 
van Amsterdam, bracht het Europese Parlement zijn advies over dit voorstel uit. 
Het was het in grote delen eens met het voorstel, maar stelde desalniettemin 22 
amendementen voor.100 Deze amendementen waren er met name op gericht 
meer evenwicht te brengen in de toestroom van ontheemden in de lidstaten van 
de Europese Unie, zonodig een financiële compensatie toe te kennen aan landen 
die op het gebied van tijdelijke bescherming de meeste verantwoordelijkheid 
namen, de duur van de regeling inzake tijdelijke bescherming tot ten hoogste 
vijf jaar te beperken en de fundamentele rechten van de ontheemden te harmoni­
seren. Vervolgens debatteerden ook de lidstaten onder Luxemburgs (tweede 
helft 1997) en Brits voorzittersschap (eerste helft 1998) over het voorstel.101 
Verschillen van mening deden zich met name voor op het terrein van de lasten­
verdeling, de relatie tussen tijdelijke bescherming en de asielprocedure en dan 
met name over de vraag of het indienen van een asielaanvraag samen kon gaan 
met tijdelijke bescherming en het probleem van de langetermijnoplossingen (hoe 
lang moet tijdelijke bescherming duren voordat het moet worden omgezet in een 
meer permanente status?).
97 Zie ook par. 21 van de toelichting bij het voorstel. Lastenverdeling wordt hier enkel 
genoemd in relatie tot EU-lidstaten en niet tot landen of regio’s buiten de EU die in het 
bijzonder door het conflict zijn getroffen.
98 Niets werd bepaald met betrekking tot de vraag of een asielverzoek wel samen kan gaan 
met tijdelijke bescherming.
99 Bovendien achtte zij het hierbij van belang dat het voorzieningenniveau, zoals neerge­
legd in het voorstel, werd gehandhaafd en werd nageleefd door de lidstaten, om verdere 
afwijking van het Vluchtelingenverdrag te voorkomen. Zie UNHCR 1997.
100 PbEG 1997, C 339/146.
101 Zie o.a. Raadsdocumenten 13665/97 (23 december 1997) en 8053/98 (28 april 1998).
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Gewijzigd commissievoorstel 1998 (tijdelijke bescherming)
Op basis van de voorgestelde amendementen van het Europese Parlement en de 
discussies in de Raad bracht de Europese Commissie op 24 juni 1998 een gewij­
zigd voorstel voor een gemeenschappelijk optreden uit.102 Het doel van dit voor­
stel was om ieder geval een procedure in te voeren waarbij de Raad van Minis­
ters een regime van tijdelijke bescherming kon instellen en beëindigen en om 
minimumnormen voor de verlening van tijdelijke bescherming neer te leggen.103 
Verder nam de Europese Commissie het amendement van het Europese Parle­
ment over dat een regime van tijdelijke bescherming maximaal vijf jaar mag 
duren (art. 3, lid 2 onder b). Wat betreft het toepassingsbereik werd de categorie 
van personen die om andere, specifiek met hun persoonlijke situatie samenhan­
gende redenen worden verondersteld internationale bescherming te behoeven, 
geschrapt (art. 1 onder b). Voorts werd ook de omvang van diverse materiële 
rechten van de tijdelijk beschermde beperkt. Zo veranderde het recht op een 
verblijfsvergunning in het recht op een document dat het oponthoud van de tij­
delijk beschermde toestond (art. 6) en werd gezinshereniging toegekend volgens 
de nadere bepalingen van nationaal recht (art. 7, lid 1). Wel dienden ingevolge 
het herziene voorstel bijzondere maatregelen voor bijzonder kwetsbare catego­
rieën, zoals vrouwen of niet-begeleide minderjarigen, te worden genomen. Ten 
aanzien van toegang tot de arbeidsmarkt, huisvesting, sociale bijstand en onder­
wijs bleven tijdelijk beschermden dezelfde rechten behouden als erkende vluch­
telingen (artt. 8 en 9). Met betrekking tot de verhouding van tijdelijke bescher­
ming tot de asielprocedure verklaarde het voorstel allereerst de Overeenkomst 
van Dublin van toepassing op de behandeling van de asielaanvraag (art. 10, lid 
1). Verder werd het lidstaten toegestaan de behandeling van een asielaanvraag 
op te schorten gedurende de periode van tijdelijke bescherming. Deze opschor­
ting mocht echter niet langer duren dan drie jaar, tenzij er een besluit over de 
geleidelijke beëindiging van tijdelijke bescherming was genomen. in dat geval 
kon de periode van opschorting met twee jaar worden verlengd. De rechten uit 
hoofde van de tijdelijke beschermingsregeling mochten niet met de rechten van 
asielzoekers in procedure worden gecumuleerd. Tot slot behielden tijdelijk be­
102 Gewijzigd voorstel voor een gemeenschappelijk optreden inzake tijdelijke bescherming 
van ontheemden, 26 juni 1998, COM (1998) 372. Het was de eerste keer dat de Europe­
se Commissie een gewijzigd voorstel in pijler iii uitbracht; in het verleden werden de 
Commissievoorstellen of door de Raad gewijzigd voordat ze werden aangenomen of in 
het geheel niet aangenomen, Statewatch European Monitor, vol. 1, no. 1, 1998 uit: 
SEMDOC database.
103 Dit blijkt onder andere uit informatie die de EU aan de Raad van Europa verstrekte 
aangaande de stand van zaken met betrekking tot tijdelijke bescherming in de EU. Zie: 
Working Group on the Declaration on a code of conduct concerning the human rights of 
refugees ans asylum-seekers, Information on the state of discussions within the Euro­
pean Union on temporary protection and solidarity between Member States, 2 Decem­
ber 1998, GT-TP(98)1 Addendum.
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schermden van wie de asielaanvraag was afgewezen voor de resterende duur van 
tijdelijke bescherming het genot van tijdelijke bescherming.
Commissievoorstel 1998 (lastenverdeling)
Het probleem van de lastenverdeling en de solidariteit werd geregeld in een 
apart voorstel tot een gemeenschappelijk optreden.104 De reden hiervoor was dat 
de Europese Commissie dacht dat door het lastige onderdeel van lastenverdeling 
in een apart instrument te regelen sneller tot overeenstemming kon worden ge­
komen met betrekking tot tijdelijke bescherming. in het voorstel voor een ge­
meenschappelijk optreden inzake tijdelijke bescherming werd wel melding ge­
maakt van lastenverdeling.105 Dit om duidelijk te maken dat er een onlosmake­
lijk verband bestaat tussen tijdelijke bescherming en lastenverdeling.
Het afzonderlijke voorstel voorzag in de mogelijkheid tot het nemen van 
concrete solidariteitsmaatregelen door de Raad ten gunste van de lidstaten die 
het meest betrokken waren bij de opvang van ontheemden. Een dergelijk besluit 
kon op initiatief van de Commissie of een lidstaat worden genomen en ge­
schiedde met eenparigheid van stemmen. Eventueel kon advies bij de UNHCR 
worden ingewonnen. Deze maatregelen zouden hoofdzakelijk bestaan uit finan­
ciële hulp ten laste van de Gemeenschapsbegroting (art. 3), maar zouden daar­
naast ook gericht zijn op een verdeling van de ontheemden over de lidstaten (art.
4) .106
Ondanks een positief advies van het Europese Parlement107 werden ook de­
ze beide voorstellen niet aangenomen door de Raad .108 Een mogelijke verklaring 
hiervoor vindt men in een discussienota van het Duits voorzitterschap aan de 
Groep Asiel van 29 januari 1999.109 In deze Nota wordt geconstateerd dat er in 
verband met de elementaire kwestie van een eventuele solidaire lastenverdeling 
zulke ernstige verschillen van mening bestaan dat er kan worden gesproken van 
een patstelling. Verschillen van mening bestonden met name ten aanzien van de 
vraag of er een koppeling moest worden gemaakt tussen het opvang- en solidari- 
teitsbesluit. Terwijl enkele lidstaten een onlosmakelijke koppeling tussen beide 
besluiten eisten en reeds vóór zich een crisis voordoet, gestandaardiseerde mo­
dellen voor lastenverdeling wilden vaststellen, verdedigden andere lidstaten de 
opvatting dat het opvangbesluit en het solidariteitsbesluit elk afzonderlijk moes­
ten worden opgesteld teneinde voldoende soepelheid te bewaren. Daardoor zou
104 Voorstel voor een gemeenschappelijk optreden betreffende de solidariteit bij de opvang 
en het oponthoud van tijdelijke bescherming genietende ontheemden, 24 juni 1998, 
COM(1998)372.
105 Art. 5 van het gewijzigd voorstel voor een gemeenschappelijk optreden inzake tijdelijke 
bescherming van ontheemden.
106 Daar waar de financiële lastenverdeling vrij gedetailleerd werd uitgewerkt, bleef de 
regeling ten aanzien van de fysieke verdeling van personen weinig specifiek.
107 PbEG 1998, C 375/379 en 380.
108 Kerber 1999, p. 44.
109 Raadsdocument 5645/99 (ASILE 2 MIGR 2), 29 januari 1999.
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het mogelijk zijn voor de diverse crisisgevallen oplossingen te vinden waarbij 
alle belangen in aanmerking werden genomen. Ook bestond er geen eenstem­
migheid over de vraag of lastenverdeling enkel betrekking heeft op een financië­
le lastenverdeling of ook ziet op een fysieke verdeling van ontheemden. Het 
voorzitterschap probeerde in deze discussienota een aanzet te geven tot een 
nieuwe gestructureerde principiële discussie. Het Duitse voorzitterschap stelde 
voor het lastenverdelingsbesluit weliswaar te koppelen aan het opvangbesluit, 
dit omdat het opvang en lastenbekostiging beschouwde als twee kanten van 
dezelfde medaille,110 maar dan in een minder rigide vorm. In plaats van vaste 
quota of anticiperende verdelingsmodellen (zoals in Duitsland zelf gebruikelijk 
was) moest de oplossing meer worden gezocht in een ad hoc verdelingssysteem. 
Dit voorstel ging uit van vertrouwen in de politieke druk om het in acute crisissi­
tuaties eens te worden. Indien zich een crisissituatie voordoet, zou de Raad, in 
samenspraak met de UNHCR, moeten bepalen in welke mate behoefte bestaat 
aan opvang. Vervolgens is het aan de lidstaten om aan te geven hoeveel mensen 
zij kunnen en willen opvangen en hoeveel mensen zij reeds opvangen. Op basis 
van deze gegevens wordt een verdelingsbesluit genomen. Tijdelijk bescherm­
den, zowel zij die zich nog buiten de EU bevinden als ook zij die zich al in de 
EU bevinden, worden aangespoord om zich naar die lidstaten te begeven die nog 
opvangcapaciteit hebben. Vereist is dat alle betrokkenen (zowel de ontheemde 
zelf als de betrokken lidst(a)at(en)) hiermee instemmen. indien de ontheemde 
echter niet meewerkt en zich begeeft naar een lidstaat waarvan de opvangcapaci­
teit reeds is uitgeput, dan kan dit consequenties hebben voor zijn rechten als 
tijdelijk beschermde als ook leiden tot een overdracht (analoog aan de Overeen­
komst van Dublin) naar een land dat ingevolge het verdelingsbesluit nog wel 
opvangcapaciteit heeft en tot opvang bereid is. Op deze wijze was het instem­
mingsrecht van de ontheemde dus niet meer dan een wassen neus. Tot slot zou­
den lidstaten financieel moeten worden gecompenseerd voor de opvang van 
ontheemden. Teneinde de opvangbereidheid te bevorderen, zou de regeling fi­
nancieel gunstiger uitvallen bij grotere bereidheid tot opvang.
intussen was ook het Verdrag van Amsterdam van kracht geworden (1 mei 
1999) waardoor de rechtsbasis voor de eerdere voorstellen van de Europese 
Commissie was weggevallen.
110 De op vang van ontheemden brengt lasten met zich mee. Indien de EU gezamenlijk 
besluit om ontheemden op te vangen, moet de EU ook gezamenlijk de lasten delen en 
dit niet laten afhangen van de keuze van het land van opvang door de ontheemde, dan 
wel door de toevallige geografische ligging van het crisisgebeid ten opzichte van de EU.
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5.4.3. Verdrag van Amsterdam111
Als gevolg van het Verdrag van Amsterdam dat in 1997 tot stand kwam en in 
1999 in werking trad, werden asiel en immigratie van de intergouvernementele 
derde pijler (EU-Verdrag) naar de supranationale eerste pijler overgebracht (titel 
IV van het EG-Verdrag).
Art. 63 van het EG-Verdrag bepaalde:
Binnen een termijn van vijf jaar na de inwerkingtreding van het Verdrag van
Amsterdam neemt de Raad volgens de procedure van artikel 67 de volgende
maatregelen aan:
1  C" )2. maatregelen inzake vluchtelingen en ontheemden op de volgende gebie­
den:
a) minimumnormen voor het verlenen van tijdelijke bescherming aan 
ontheemden uit derde landen die niet naar hun land van oorsprong 
kunnen terugkeren en voor personen die anderszins internationale be­
scherming behoeven;
b) bevordering van een evenwicht tussen de inspanningen van de lidsta­
ten voor de opvang en het dragen van de consequenties van de opvang 
van vluchtelingen en ontheemden.
3. (...)
4. (...)
Voor de uit hoofde van punt 2, onder b., (...) aan te nemen maatregelen 
geldt bovengenoemde termijn van vijf jaar niet.
Bovenstaand art. 63 EG gaf echter geen volgorde aan waarbinnen de maatrege­
len tot stand moesten komen waardoor een nieuw werkprogramma noodzakelijk 
werd. Tijdens een bijeenkomst in Cardiff in juni 1998 erkende de Europese 
Raad (onder Brits voorzitterschap) deze behoefte en gaf de Commissie en de 
Raad de opdracht om een Actieplan op te stellen ten behoeve van de bijeen­
komst van de Europese Raad in Wenen in december 1998.
Tijdens de tweede helft van 1998 kwam het voorzitterschap van de EU in 
handen van Oostenrijk. Voor Oostenrijk waren de onderwerpen asiel en migratie 
topprioriteiten. Dit valt vermoedelijk te verklaren doordat Oostenrijk als buur­
land van het voormalige Joegoslavië, net als Duitsland, in het begin van de jaren 
negentig van de vorige eeuw te maken had gehad met een groot aantal vluchte­
lingen uit Bosnië en veel kritiek had gekregen op haar harde (gedwongen) te­
rugkeerprogramma’s toen de oorlog voorbij was. Bovendien verschenen begin
1998 de eerste rapporten over een verslechtering van de situatie in Kosovo, het­
geen Oostenrijk voor een herhaling van de oorlog in Bosnië deed vrezen .112 In
111 Verdrag betreffende de Europese Unie, zoals gewijzigd door het Verdrag van Amster­
dam, 2 oktober 1997, PbEG 1997, C340.
112 Boccardi 2002, p. 155-156.
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juli 1998 formuleerde Oostenrijk een ‘Strategy Paper on migration and asylum 
policy’ dat in het geheim werd verspreid onder de lidstaten.113 Het document dat 
via een Oostenrijkse krant uitlekte, was nogal hard en ongevoelig van toon en 
schetste het beeld van Fortress Europe dat werd aangevallen. Dit leidde tot hef­
tige protesten van mensenrechtenexperts in Europa. sommige lidstaten distanti­
eerden zich zelfs officieel van het Oostenrijkse standpunt. Daarom werd er een 
herziene versie uitgegeven die iets milder van toonzetting was, maar het bleef 
een pittig document dat pijnlijk duidelijk maakte dat wat betreft de samenwer­
king en de instrumenten op het gebied van asiel (ook op het gebied van tijdelijke 
bescherming en lastenverdeling) bitter weinig bereikt was.114 Ten aanzien van 
tijdelijke bescherming hamerde het voorzitterschap in het ‘Strategy Paper’ op de 
ontoereikendheid van het Vluchtelingenverdrag: er waren nieuwe vormen van 
bescherming nodig voor de groep vluchtelingen, zoals degenen die in het begin 
van de jaren negentig van de vorige eeuw situaties van etnisch geweld waren 
ontvlucht.115 Deze nieuwe vormen van bescherming zouden het Vluchtelingen­
verdrag moeten aanvullen en op die manier overbelasting van asielsystemen 
moeten voorkomen. Deze wijze van formuleren suggereert dat het ‘kwantitatief 
ontlasten van asielsystemen’ het voornaamste doel was van deze nieuwe vormen 
van bescherming en niet ‘het bieden van ruimere bescherming dan het Vluchte­
lingenverdrag’.116
Zoals hierboven werd aangegeven, had de Europese Raad van Cardiff in 
juni 1998 de Commissie en de Raad de opdracht gegeven om een werkprogram­
ma op te stellen. De Raad en de Commissie formuleerden hiertoe een Actieplan 
met betrekking tot de totstandbrenging van een ruimte van vrijheid, veiligheid 
en rechtvaardigheid. Ingevolge dit Actieplan, dat door de Europese Raad van 
Wenen op 3 december 1998 werd goedgekeurd, vormden maatregelen op het 
gebied van de tijdelijke bescherming van ontheemden en de lastenverdeling 
daaromtrent een topprioriteit die ‘zo snel als mogelijk’ zouden moeten worden 
vastgesteld.117 In het volgende hoofdstuk zullen we zien dat de Tijdelijke be­
schermingsrichtlijn inderdaad de eerste asielrichtlijn is die op basis van art. 63 
EG is genomen. Dat de totstandkoming van deze richtlijn prioriteit genoot, valt 
waarschijnlijk te verklaren door de omstandigheid dat de ervaringen die met de 
tijdelijke opvang van ontheemden tijdens de oorlog in joegoslavië waren opge­
113 Te vinden op www.proasyl.de/texte/europe/eu-a-o.htm.
114 Raadsdocument 9809/98 REV 1, 29 september 1998: Strategy Paper on migration and 
asylum policy.
115 Discutabel blijft waarom het Vluchtelingenverdrag niet zou kunnen voorzien in be­
scherming voor deze groep mensen. Zie Boccardi 2002, p. 160.
116 Dit vinden we ook later terug in de toelichting bij het Commissievoorstel van de Tijde­
lijke Beschermingsrichtlijn van 24 mei 2000 (C0M(2000)303), par. 1.4.
117 Actieplan van de Raad en de Commissie over hoe de bepalingen van het Verdrag van 
Amsterdam inzake de totstandbrenging van een ruimte van vrijheid, veiligheid en recht­
vaardigheid het best kunnen worden uitgevoerd -  Tekst aangenomen door de Raad (Jus­
titie en Binnenlandse Zaken) van 3 december 1998, PbEG 1999, C 19/1.
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daan nog vers in het geheugen lagen. Bovendien waren in de loop der jaren al 
veel aanzetten tot (niet-bindende) regelgeving gedaan.
5.4.4. Kosovo crisis
Vlak voordat het Verdrag van Amsterdam in werking trad (mei 1999), kregen de 
EU-lidstaten wederom te maken met een grote groep ontheemden uit het voor­
malige Joegoslavië. Dit keer was de crisis in Kosovo de aanleiding. Alhoewel 
tijdens een speciale zitting van de JBZ-Raad te Luxemburg op 7 april 1999 lid­
staten expliciet te kennen gaven dat deze ontheemden zoveel mogelijk in de 
regio moesten worden opgevangen, teneinde het leven in de vreemde omgeving 
door de nauwe banden qua cultuur en taal en de latere terugkeer naar de plaats 
van herkomst te vergemakkelijken, werd ook besloten dat iedere lidstaat een 
bepaald aantal ontheemden op zijn grondgebied zou toelaten.118 Gezien de dage­
lijks toenemende aantallen ontheemden achtte de Raad het uit humanitaire 
overwegingen alsook ter voorkoming van destabilisatie in de afzonderlijke op- 
vangstaten in de regio van herkomst (Albanië en FYROM) noodzakelijk om de 
ontheemden tijdelijk buiten hun regio van herkomst bescherming en hulp te 
bieden. Duitsland als voorzitter van de Raad vatte het debat in de Raad dan ook 
samen met de constatering dat alle lidstaten bereid waren ontheemden toe te 
laten, al was een meerderheid van de lidstaten gekant tegen quota. Dit was een 
unicum. Tijdens de crisis in Bosnië had geen enkele lidstaat zich hiertoe bereid 
verklaard.119
Gemeenschappelijk optreden 1999 (financiële lastenverdeling)
Zoals hierboven al werd vermeld, hadden zowel het ‘Strategy Paper’ als het 
‘Vienna Action Plan’ tijdelijke bescherming en lastenverdeling hoog op de 
agenda gezet. Deze onderwerpen speelden al sinds de oorlog in Bosnië, maar het 
lukte de lidstaten maar niet om tot overeenstemming te komen. Vooral lasten­
verdeling bleek een gevoelig thema. Door de niet aflatende lobby van Duitsland 
lukte het in de loop der jaren wel om tot een soort van financiële lastenverdeling 
te komen.
In 1997 werden op grond van art. K.3 van het EU-Verdrag twee gemeen­
schappelijke optredens aangenomen die tot doel hadden de kosten die lidstaten 
hadden in verband met de opvang van vluchtelingen, asielzoekers en ontheem­
den die tijdelijke bescherming genoten te financieren uit de algemene begroting 
van de EG. Deze twee gemeenschappelijke optredens werden in 1998 ongewij­
zigd verlengd en in 1999 samengebracht in één gedetailleerd gemeenschappelijk 
optreden dat de financiering van projecten en maatregelen in verband met op-
118 Raadsdocumenten 7204/99 (4 mei 1999) en 7204/1/99 (21 september 1999): notulen 
van de bijzondere zitting van de Raad (Justitie en Binnenlandse Zaken), gehouden te 
Luxemburg op 7 april 1999.
119 Kerber 1999, p. 49.
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vang en vrijwillige terugkeer van vluchtelingen, ontheemden en asielzoekers en 
noodhulp aan Kosovaren regelde.120 Voor het hele programma was voor het jaar
1999 een bedrag van 15 miljoen euro beschikbaar, behoudens verdere herzie­
ning door de begrotingsautoriteit (art. 2 ).
Bij maatregelen op het gebied van opvang moet men denken aan onder­
steuning van de opbouw of verbetering van infrastructuur, verbetering van de 
billijkheid en de doeltreffendheid van asielprocedures en de toegang daartoe, 
waarborgen van een bestaansminimum voor vluchtelingen, ontheemden en 
asielzoekers (waaronder huisvesting, medische zorg en opleiding), het verstrek­
ken van bijzondere steun aan kwetsbare groepen en het voorlichten van het pu­
bliek over de verplichtingen van de lidstaten jegens personen die internationale 
bescherming behoeven (art. 4). Tot de maatregelen ter ondersteuning van vrij­
willige terugkeer behoorden het verzamelen en verspreiden van alle informatie 
die van belang is voor terugkeer, het begeleiden van mensen die vrijwillig willen 
terugkeren en het opleiden van mensen, zodat reïntegratie in het land van her­
komst gemakkelijker zal zijn (art. 5). Bij noodhulp aan ontheemden uit Kosovo 
moet men tenslotte denken aan onder andere financiële bijstand op het gebied 
van onderdak, bestaansmiddelen, medische en psychologische bijstand en per­
soneelskosten (art. 6). Deze noodhulp was echter beperkt tot die landen die te 
maken hadden met een ‘aanzienlijk aantal vluchtelingen’ en werd verleend voor 
de duur van maximaal zes maanden. Deze bepaling werd met opzet zo vaag 
mogelijk gehouden.121 Art. 9 bepaalde dat een lidstaat met betrekking tot een 
project of maatregel bij de Europese Commissie een verzoek kon indienen tot 
een financiële bijdrage uit de begroting van de EG tot een maximum van 80% 
van de totale kosten van het project of maatregel. Aangezien niet alle projecten 
en maatregelen konden worden gefinancierd, hanteerde de Europese Commissie 
een aantal selectiecriteria (art. 7). Indien we de uiteindelijke versie van het ge­
meenschappelijk optreden vergelijken met het commissievoorstel valt een aantal 
dingen op .122 In de eerste plaats zijn in de uiteindelijke versie vrijwel alle ver­
wijzingen naar solidariteit en lastenverdeling tussen de lidstaten verdwenen. 
Verder heeft de Raad weten te bewerkstelligen dat zij een betere grip hield op de 
verdeling van de financiële bijdragen.123 Tot slot had het uiteindelijk gemeen­
120 Gemeenschappelijk Optreden van 26 april 1999 door de Raad vastgesteld op grond van 
artikel K.3 van het Verdrag betreffende de Europese Unie, tot vaststelling van projecten 
en maatregelen voor de verstrekking van praktische steun bij de opvang en de vrijwilli­
ge terugkeer van vluchtelingen, ontheemden en asielzoekers, inclusief noodhulp aan 
personen die gevlucht zijn als gevolg van de recente gebeurtenissen in Kosovo (PbEG
1999, L 114/2).
121 Kerber 1999, p. 49.
122 PbEG 1999, C 37/4.
123 Art. 13(2) van het gemeenschappelijk optreden: financiële bijdragen van boven de 
€ 50.000 behoefden de uitdrukkelijke toestemming van een comité bestaande uit een 
vertegenwoordiger van elke lidstaat en voorgezeten door een vertegenwoordiger van de 
Commissie.
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schappelijk optreden slechts een beperkte uitwerking, aangezien het gold tot en 
met 31 december 1999 (art. 15). Er was bij de lidstaten dus geen intentie om 
deze financiële solidariteit te bestendigen in een meer omvattende regeling. Al 
deze punten illustreren dat consensus op het gebied van (financiële) lastenverde­
ling nog ver weg was.
Conclusies betreffende ontheemden uit Kosovo (mei 1999)
Op 27 mei 1999 nam de Raad op Nederlands initiatief een aantal conclusies ten 
aanzien van ontheemden uit Kosovo aan.124 De Raad merkte met instemming op 
dat de lidstaten sinds de bijzondere zitting op 7 april 1999 gehoor hadden gege­
ven aan de oproep van de UNHCR om ontheemden uit Kosovo zowel in de 
regio als buiten de regio bescherming en hulp te bieden. De Raad wees in dit 
verband op de noodzaak van nauwere samenwerking en coördinatie om ervoor 
te zorgen dat steeds tegemoet wordt gekomen aan de behoeften van de UNHCR 
en dat de ontheemden de voor hun situatie meest passende bijstand wordt gebo­
den. Bij evacuatie buiten de regio was het van belang dat zowel de ontheemde 
zelf als ook het ontvangende land hiermee instemde. Ook vond de Raad het 
belangrijk dat in dat geval in elke lidstaat een billijk niveau van bescherming en 
sociale voorzieningen werd geboden. Hierbij werden het recht op verblijf, pas­
sende huisvesting of middelen om die huisvesting te vinden, toegang tot onder­
wijs, sociale en medische voorzieningen, passende voorlichting over rechten en 
plichten en toegang tot de arbeidsmarkt genoemd .125 Bij evacuaties moesten 
gezinnen en families zoveel mogelijk bij elkaar worden gehouden. Ook uitslui- 
tingsgronden werden geformuleerd. Wat de ontwikkelingen in Kosovo betrof, 
was de Raad voorstander van een flexibele aanpak. Indien nodig, dienden aan­
vullende maatregelen te worden getroffen. Daarnaast beklemtoonde de Raad dat 
met betrekking tot tijdelijke bescherming van ontheemden algemene oplossin­
gen noodzakelijk waren en herinnerde eraan dat de EG op basis van het Verdrag 
van Amsterdam minimumnormen met betrekking tot tijdelijke bescherming 
diende op te stellen. De Raad verzocht de Commissie en de lidstaten hierbij 
lering te trekken uit de ervaring die zij bij hun maatregelen naar aanleiding van 
de crisis in Kosovo hadden opgedaan.
Onder Fins voorzitterschap (tweede helft van 1999) werden aanvankelijk 
tevergeefs pogingen gedaan om de onderhandelingen over tijdelijke bescher­
ming op een aantal punten weer op te starten.126 In oktober 1999 werden tijdens
124 Raadsdocument 8654/99 (Presse 168): 2184e zitting van de Raad -  Justitie en Binnen­
landse Zaken -  Brussel, 27/28 mei 1999.
125 Toegang tot de arbeidsmarkt werd echter beperkt tot de situaties waarin zulks op grond 
van de nationale wetgeving mogelijk was.
126 Raadsdocument 9781/99, 7 juli 1999. In een discussienota over tijdelijke bescherming 
en solidariteit van het voorzitterschap aan de Groep Asiel werd lidstaten gevraagd hoe 
zij dachten over tal van onderwerpen die in de richtlijn aan bod zouden moeten komen 
(zoals vaststelling van de regeling, doelgroepen, duur, beëindiging, toegang tot het
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een bijeenkomst van de Europese Raad in Tampere de zogeheten Tampere Con­
clusies aangenomen die onder meer als doel formuleerde in twee fases een Ge­
meenschappelijk Europees Asielsysteem (GEAS) te creëren. In de eerste fase 
van harmonisatie was het de bedoeling om op diverse terreinen van het asiel­
recht minimumnormen op te stellen. in de tweede fase vanaf 2004 zou dan uit­
eindelijk een gemeenschappelijke asielprocedure en een uniforme asielstatus tot 
stand moeten worden gebracht. In dit kader droeg de Europese Raad in de Tam­
pere Conclusies de Raad op om maatregelen te nemen op het gebied van tijdelij­
ke bescherming voor ontheemden op basis van solidariteit tussen de lidstaten. in
2000 kwam de Europese Commissie met het voorstel tot een Tijdelijke be­
schermingsrichtlijn die in 2001 door de Europese Raad werd aangenomen. De 
succesvolle ervaring met de Kosovo crisis (terugkeer drie maanden na massale 
uitstroom) heeft zeker een rol gespeeld bij de politieke overeenstemming tot 
deze richtlijn .127
5.4.5. Verdrag van Lissabon
Op 1 december 2009 is het Verdrag betreffende de werking van de Europese 
Unie (VwEU) oftewel het Verdrag van Lissabon in werking getreden .128 Eén 
van de belangrijkste wijzigingen die dit verdrag kenmerkt, is het feit dat de drie 
oude pijlers van de EU, te weten de EG, politiële en justitiële samenwerking in 
strafzaken (P js s )  en het gemeenschappelijk buitenlands en veiligheidsbeleid 
(GBVB), zijn samengevoegd tot één rechtspersoon: de Europese Unie.129 We 
spreken sinds 1 december 2009 dan ook niet meer van gemeenschapsrecht, maar 
van EU-recht of Unierecht.
Titel V van het verdrag betreft de ruimte van vrijheid, veiligheid en recht. 
Ingevolge art. 78, lid 1 VwEU ontwikkelt de Unie ‘een gemeenschappelijk be­
leid inzake asiel, subsidiaire bescherming en tijdelijke bescherming, teneinde 
iedere onderdaan van een derde land die internationale bescherming behoeft, een 
passende status te verlenen en de naleving van het beginsel van non-refoulement 
te garanderen. Dit beleid moet in overeenstemming zijn met het Verdrag van 
Genève van 28 juli 1951 en het protocol van 31 januari 1967 betreffende de 
status van vluchtelingen alsmede met de andere toepasselijke verdragen’. Lid 2 
voegt hier aan toe dat voor de toepassing van lid 1 het EP en de Raad volgens de 
gewone wetgevingsprocedure maatregelen vaststellen voor een gemeenschappe­
lijk Europees asielstelsel, dat onder meer een gemeenschappelijk stelsel voor
grondgebied, rol van de UNHCR, registratie, recht op arbeid en sociale zekerheid, ver­
band met het Vluchtelingenverdrag en de asielregeling, oponthoudsvergunning, gezins­
hereniging, kwetsbare groepen, overname, maatregelen voor langere duur en verwijde­
ring, solidariteit en lastenverdeling).
127 Dit werd bevestigd door de Europese Commissie: zie Raadsdocument 6709/01, p. 1.
128 PbEU 2008, C115/1.
129 Alleen de Europese atoomgemeenschap, Euratom, blijft buiten deze nieuwe structuur.
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tijdelijke bescherming van ontheemden in geval van een massale toestroom 
bevat (onderdeel c). Ook partnerschap en samenwerking met derde landen om 
de stromen van asielzoekers of aanvragers van subsidiaire of tijdelijke bescher­
ming te beheersen vormt hier onderdeel van (onderdeel g).
5.5. Conclusie
Sinds het uitbreken van de oorlog in Bosnië zijn in verschillende samenwer­
kingsverbanden pogingen ondernomen om bepaalde onderdelen van het concept 
tijdelijke bescherming te formaliseren en te harmoniseren. Hoewel de UNHCR 
al in de jaren tachtig van de vorige eeuw in twee ExCom Conclusies aandacht 
besteedde aan tijdelijke bescherming, zag dit toch voornamelijk op grootschalige 
conflicten buiten Europa. Eerst in de jaren negentig van de vorige eeuw werd 
duidelijk hoe de organisatie tijdelijke bescherming in Europa zag. In het debat 
over opvang van ontheemden uit Bosnië en Kosovo werd veelvuldig verwezen 
naar de basisrechten van ExCom Conclusie nr. 22. Deze rechten zijn echter erg 
minimaal, zeker indien men bedenkt dat alle Europese landen partij zijn bij het 
Vluchtelingenverdrag dat meeromvattende materiële rechten bevatte. Dit illus­
treert het dilemma dat lidstaten kunnen hebben om óf zoveel mogelijk personen 
bescherming te bieden óf personen zoveel mogelijk rechten en een zo goed mo­
gelijke opvang te geven. Tijdelijke bescherming kan in dezen een tussenoplos­
sing vormen.
Tijdelijke bescherming was volgens de UNHCR allereerst een flexibel en 
pragmatisch middel dat bescherming kon verschaffen aan grote groepen mensen 
die mensenrechtenschendingen en gewapende conflicten in hun land van her­
komst ontvluchtten en die anders de asielprocedures van landen zouden hebben 
overbelast. Tijdelijke bescherming werd dus in eerste instantie als iets positiefs 
gezien. in latere documenten die dateren van eind jaren negentig van de vorige 
eeuw meldde de UNHCR dat zij merkte dat staten het concept steeds vaker gin­
gen gebruiken als middel om hun verplichtingen op grond van het Vluchtelin­
genverdrag te omzeilen. De meest concrete invulling van het begrip tijdelijke 
bescherming gaf de UNHCR in haar International Protection Note 1994. Hieruit 
bleek nogmaals dat de UNHCR tijdelijke bescherming als noodmaatregel zag. 
Gedurende de hopelijk korte duur ervan was het volgens de UNHCR gerecht­
vaardigd om asielprocedures te bevriezen en de begunstigden slechts basisvoor­
zieningen en -rechten te geven, ook al bevonden zich onder de tijdelijk be­
schermden vluchtelingen. indien de situatie echter langer duurde, moesten de 
rechten van tijdelijk beschermden geleidelijk naar het niveau van vluchtelingen 
worden gebracht. Verder bleef terugkeer de meest geschikte uitkomst van tijde­
lijke bescherming indien dit op een veilige en waardige manier kon gebeuren. 
Ook op dit terrein werden de nodige voorwaarden geformuleerd. Tot slot wees 
de UNHCR erop dat naast een bepaald minimumniveau aan rechten ook interna­
tionale solidariteit een belangrijk onderdeel was van tijdelijke bescherming.
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in het kader van de Raad van Europa werd zowel door de Parlementaire 
Vergadering als door het Comité van Ministers een aanbeveling op het gebied 
van tijdelijke bescherming aangenomen.130 De twee aanbevelingen zagen op 
personen die internationale bescherming behoefden, waaronder vluchtelingen, 
en kenden een uitgebreid pakket aan materiële rechten voor de ontheemde. Ver­
der droegen zij de verdragsstaten op een veilige en waardige terugkeer te facili- 
teren. Ook het onderwerp van lastenverdeling en solidariteit werd aangesneden, 
maar de aanbeveling van het Comité van Ministers voegde hier uitdrukkelijk aan 
toe dat dit geen voorwaarde mocht zijn voor het verlenen van bescherming. Een 
belangrijk verschil tussen de twee aanbevelingen is dat in tegenstelling tot de 
aanbeveling van het Comité van Ministers de aanbeveling van de Parlementaire 
Vergadering concrete termijnen noemt. De Parlementaire Vergadering sprak 
zich uit voor een maximumduur van tijdelijke bescherming van twee jaar. Hier­
na moest een stabiel verblijfsrecht worden verleend. Ook aan de opschorting van 
asielaanvragen tijdens tijdelijke bescherming verbond de Parlementaire Verga­
dering een maximumtermijn van twee jaar.
De eerste maatregelen die in EU-verband werden genomen, hadden alleen 
betrekking op kwetsbare personen. De nadruk lag bovendien op opvang en be­
scherming in de regio. Pas als dit niet aan de orde was, konden kwetsbare perso­
nen in de lidstaten worden opgenomen. Daar waar in de resoluties uit 1992 en 
1993 nog materiële rechten waren opgenomen, ontbraken deze volledig in de 
resolutie van 1995 en het raadsbesluit van 1996. Op het gebied van lastenverde­
ling en solidariteit werd in eerste instantie gedacht aan hulp en bijstand in de 
regio. Evacuatie en verdeling van personen over de lidstaten was veelal faculta­
tief. Met uitzondering van de Duitse ontwerp-resolutie uit 1994 die een verdeel­
sleutel en verplichte hervestiging trachtte te introduceren, bleven de andere in­
strumenten vaag op het gebied van lastenverdeling. Ook zijn in de eerste instru­
menten geen bepalingen over de duur en de toepassing van tijdelijke bescher­
ming opgenomen. Evenmin bevatten deze resoluties en het Raadsbesluit 1996 
bepalingen over toegang tot de asielprocedure en over terugkeer na afloop van 
tijdelijke bescherming. Het commissievoorstel tot een gemeenschappelijk optre­
den uit 1997 en het gewijzigd voorstel uit 1998 waren een stuk gedetailleerder. 
Zo bevatten deze voorstellen bepalingen over de duur van tijdelijke bescher­
ming, de methode voor de inwerkingstelling en beëindiging van tijdelijke be­
scherming, materiële rechten, de verhouding tussen asiel en tijdelijke bescher­
ming, terugkeer en uitsluitingsgronden. Het onderwerp van lastenverdeling werd 
in een apart voorstel (1998) geregeld, welk voorstel overigens ook weer een 
hoog facultatief gehalte kende. Ook de doelgroep was veel breder geformuleerd, 
te weten personen die internationale bescherming behoefden dan wel verzoch­
ten. Wat wel overeenkwam met de voorstellen uit begin jaren negentig van de
130 Ten aanzien van ontheemden uit Kosovo nam het Comité van Ministers speciale con­
clusies aan.
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vorige eeuw was het feit dat ook in deze voorstellen nog steeds de bescherming 
in de regio of streek van herkomst voorop stond. in deze voorstellen werd bo­
vendien benadrukt dat zolang geen regeling van tijdelijke bescherming was 
afgekondigd lidstaten hun eigen nationale maatregelen konden toepassen. De 
instrumenten met betrekking tot de ontwikkelingen in Kosovo gingen met name 
over bijstand in de regio en evacuatie buiten de regio. Lidstaten konden finan­
ciering van de Europese Commissie krijgen voor projecten en maatregelen op 
het gebied van opvang, vrijwillige terugkeer en noodhulp. De Kosovo Conclu­
sies tot slot gaven een aantal waarborgen voor een billijk niveau van bescher­
ming en sociale voorzieningen.
De instrumenten die in de drie verschillende gremia tot stand zijn gekomen, 
hebben elkaar duidelijk beïnvloed. De UNHCR wees er al in een vroeg stadium 
op dat zich onder de tijdelijk beschermden vluchtelingen konden bevinden. Dit 
gegeven vinden we ook terug in de doelgroepomschrijving van de instrumenten 
in het kader van de Raad van Europa en in de latere instrumenten van de EU. 
Ook de materiële rechten die in ExCom Conclusie nr. 22 en in de international 
Protection Note (1994) van de UNHCR waren opgenomen, vinden hun weerslag 
in de instrumenten van de Raad van Europa en de EU. Verder zorgde het feit dat 
de UNHCR opschorting van de behandeling van asielaanvragen tijdens tijdelijke 
bescherming in beginsel toelaatbaar achtte vanwege de uitzonderlijke situatie 
ervoor dat de discussie hierover binnen de Raad van Europa en de EU gemakke­
lijker verliep. De mogelijkheid om asielaanvragen tijdelijk niet te behandelen, 
vinden we dan ook vaak terug in de instrumenten die in deze kaders werden 
genomen. Hetzelfde geldt voor terugkeer als ‘uitkomst’ van tijdelijke bescher­
ming. Reeds in ExCom Conclusie nr. 22 (1981) werd het recht op een veilige en 
waardige terugkeer genoemd. Op het gebied van lastenverdeling is met uitzon­
dering van de ontwerp-resolutie van Duitsland (1994) in het kader van de EU 
nooit een helder en duidelijk standpunt ingenomen. Alhoewel erkend werd dat 
dit een belangrijk onderdeel vormde van het vraagstuk van tijdelijke bescher­
ming, konden staten hierover geen overeenstemming bereiken. Bij wijze van 
compromis werden veelal facultatieve bepalingen opgenomen. Verder valt op 
dat de Parlementaire Vergadering van de Raad van Europa in haar aanbeveling 
1348 (1997) als eerste een stevig standpunt durft in te nemen op moeilijke ter­
reinen, zoals de maximumduur van tijdelijke bescherming en de verhouding 
tussen tijdelijke bescherming en asiel. Dit valt wellicht te verklaren door haar 
vrijere rol binnen het geheel. De EU, maar ook de UNHCR, is er immers alles 
aan gelegen een instrument tot stand te brengen waar alle of zoveel mogelijk 
staten zich in kunnen vinden en dit speelt bij de Parlementaire Vergadering van 
de Raad van Europa in mindere mate. We zullen in het volgende hoofdstuk zien 
dat veel elementen uit de in dit hoofdstuk besproken wetgevingsinstrumenten 
hun weerslag hebben gevonden in de in 2001 totstandgekomen EU Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn.
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6. Onderhandelingen tot en inhoud van de 
Tijdelijke beschermingsrichtlijn
6.1. Inleiding1
in het voorgaande hoofdstuk zagen we dat er vanaf de jaren negentig van de 
vorige eeuw binnen EU verband diverse pogingen zijn ondernomen om tot over­
eenstemming te komen ten aanzien van een bindende regeling aangaande tijde­
lijke bescherming. Geen van deze pogingen heeft tot het gewenste resultaat 
geleid. De onderhandelingen binnen de Raad strandden destijds voornamelijk op 
thema’s als de wijze van lastenverdeling tussen de lidstaten, de relatie tussen 
tijdelijke bescherming en toegang tot de asielprocedure en de duur van de tijde­
lijke bescherming. We zullen hieronder zien dat deze thema’s ook de centrale, 
belangrijkste punten van discussie waren bij de onderhandelingen die hebben 
geleid tot de Tijdelijke beschermingsrichtlijn. Daarnaast waren ook het niveau 
van de rechten voor ontheemden evenals de vraag of terugkeer de meest geëi­
gende oplossing is na beëindiging van een regime van tijdelijke bescherming 
onderwerp van discussie in de Raad.
6.2. Aard van het instrument en wetgevingsprocedure
Ingevolge art. 249 EG (thans: art. 288 VwEU) kon de Raad ter vervulling van 
zijn taken onder het EG-verdrag richtlijnen vaststellen. Een richtlijn is verbin­
dend ten aanzien van het te bereiken resultaat voor elke lidstaat waarvoor zij 
bestemd is, maar het wordt aan de lidstaten zelf overgelaten de vorm en midde­
len te kiezen om dit resultaat te bereiken. Een richtlijn wordt daarom in de litera­
tuur ook wel omschreven als een ‘bindende instructie van de EG aan de lidstaten 
om hun wetgeving aan te passen zoals daarin omschreven’.2 De bepalingen uit 
richtlijnen hebben, zolang de implementatietermijn nog niet is verstreken, geen 
rechtstreekse werking. Volgens vaste jurisprudentie van het Hof van Justitie EU 
kunnen deze bepalingen wel rechtstreekse werking krijgen in het geval een lid­
staat na het verstrijken van de implementatietermijn de richtlijn niet, niet goed 
of te laat heeft omgezet in nationale wetgeving.3 Wel dienen deze bepalingen 
dan voldoende nauwkeurig en onvoorwaardelijk te zijn. Ze moeten precies zijn 
geformuleerd en geen afwijkingsbevoegdheden (of beleidsvrijheid) voor de
1 Grote gedeelten van dit hoofdstuk zijn reeds gepubliceerd als artikelsgewijs commen­
taar op de Richtlijn Tijdelijke bescherming (2001/55/EG) in: Commentaar Europees 
Migratierecht, Den Haag: Sdu Uitgevers, september 2007, p. 1-110.
2 Barents & Brinkhorst 2006, p. 186.
3 HvJ EG 15 juli 1982, zaak 270/81 (Felicitas), Jur. 1982, 2771.
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lidstaten bevatten. Maar ook als een richtlijnbepaling op zich de nodige beleids­
vrijheid laat aan een lidstaat, maar wat betreft de grenzen van die beleidsvrijheid 
wel ‘voldoende duidelijk en onvoorwaardelijk’ is geformuleerd, kan deze recht­
streekse werking hebben (abstracte rechtmatigheidstoetsing).4 Bovendien moe­
ten de bepalingen naar hun aard geschikt zijn om door de nationale rechter te 
worden toegepast op het voor hem liggende geschil. in dergelijke gevallen laat 
de nationale rechter de nationale bepalingen die in strijd zijn met de richtlijnbe- 
palingen buiten toepassing en past hij, als het gaat om voor de particulier begun­
stigende bepalingen, de richtlijnbepalingen toe (verticale werking).5 De particu­
lier kan vervolgens aan de lidstaat vergoeding van de schade vragen die hij als 
gevolg van de onjuiste toepassing van EG-recht heeft geleden.6
De Tijdelijke beschermingsrichtlijn kwam tot stand volgens de zogeheten 
raadplegingsprocedure (art. 192 EG (oud)). Dit houdt in dat de Raad besluit op 
voorstel van de Europese Commissie na raadpleging van het EP .7 Sinds het hui­
dige Verdrag van Lissabon is deze raadplegingsprocedure een bijzondere proce­
dure en is de standaard wetgevingsprocedure de procedure waarbij het EP m e­
debeslissingsrecht heeft (art. 289, eerste lid jo. 294 VwEU).
6.3. Chronologisch verloop van de onderhandelingen in de Raad
De onderhandelingen over de richtlijn duurden opmerkelijk kort. Het voorstel 
dateert van mei 2000 en werd in juni 2000 door de Europese Commissie bij de 
Raad en het EP ingediend. iets meer dan een jaar later stelde de Raad de richtlijn 
in juli 2001 vast. Redenen die worden genoemd om deze snelheid te verklaren 
zijn de wens om herhaling van de genante onderlinge geschillen bij de opvang 
van vluchtelingen uit Bosnië en Kosovo te voorkomen8 en het ‘succes’ van 
Kosovo dat bewees dat tijdelijke bescherming inderdaad tijdelijk kon zijn .9
4 HvJ EG 1 februari 1977, zaak C-51/76 (VNO tegen Inspecteur der Invoerrechten en 
Accijnzen), Jur. 1977, 113.
5 HvJ EG 5 april 1979, zaak C-148/78 (Ratti), Jur. 1979, 1629.
6 HvJ EG, 19 november 1991, zaak C-6 en 9/90 (Francovich en Bonifaci e.a. tegen Itali­
aanse Republiek), Jur. 1991, 5357.
7 Daarnaast bestond onder het EG-verdrag ook de co-decisieprocedure in het kader waar­
van het EP de bevoegdheid had samen met de Raad besluiten vast te stellen (art. 251 
EG).
8 Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 147.
9 Fitzpatrick 2000, p. 279. Op 5 augustus 1999 waren bijna 750.000 Kosovaren terugge­
keerd. Onder hen 33.500 personen die waren opgevangen in landen buiten de regio (van 
wie de helft behoorde tot de groep van 90.000 personen die door de UNHCR waren ge­
ëvacueerd). UNHCR, ‘Kosovo Crisis Update’ (6 Aug. 1999).
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Onder Frans voorzitterschap begon de Groep Asiel op 7 juli 2000 met de 
besprekingen van het voorstel.10 De Groep Asiel besprak het gehele voorstel 
eerst in twee lezingen, stelde aan de hand van de opmerkingen van de lidstaten 
een aantal discussiepunten op en legde deze voor aan het Strategic Committee 
on Immigration, Frontiers and Asylum  (SCIFA) .11 Deze besprak de discussie­
punten in februari 2001. Op basis van de uitkomst van deze bespreking legde het 
Zweedse voorzitterschap een compromistekst voor aan de Groep Asiel. Deze 
besprak het voorstel begin maart 2001. Tijdens de bijeenkomst van de ministers 
van Justitie en Binnenlandse Zaken van de lidstaten (JBZ-Raad) op 15 en 
16 maart 2001  werd de ontwerp-richtlijn geagendeerd, maar niet inhoudelijk 
besproken. De Raad droeg haar voorbereidende organen op het voorstel voortva­
rend aan te pakken, zodat tijdens de bijeenkomst van de JBZ-Raad op 28 en 
29 mei 2001 een akkoord kon worden bereikt.12 Het Zweedse voorzitterschap 
kwam vervolgens wederom tot een compromistekst die was bedoeld voor verde­
re bespreking in sC iFA  en het Comité van permanente vertegenwoordigers van 
de lidstaten (COREPER) .13 Op 28 mei 2001 werd in de Raad een politiek ak­
koord over de richtlijn bereikt. De richtlijn werd officieel aangenomen tijdens de 
Budget-Raad van 20 juli 2001 .14 Op 7 augustus 2001 werd de totstandgekomen 
richtlijn in het Publicatieblad EG gepubliceerd .15
10 Raadsdocument 10209/00 (ASILE 29), 17 juli 2000. De Groep Asiel is één van de 
voorbereidende instanties van de Raad, waarin lidstaten zich veelal laten vertegenwoor­
digen door een beleidsambtenaar van het verantwoordelijk ministerie of een vertegen­
woordiger van het vakministerie die werkzaam is bij de Permanente Vertegenwoordi­
ging. In de Groep Asiel vinden de eerste oriënterende besprekingen van het voorstel 
plaats, worden informatieve vragen gesteld en de eerste standpunten neergezet.
11 Het SCIFA is ook een voorbereidende instantie van de Raad, maar bestaat uit ambtena­
ren op hoger niveau: directeuren(-generaal) van de asiel- en migratieafdelingen van de 
verantwoordelijke ministeries. Vanwege hun posities worden zij geacht knopen te kun­
nen doorhakken die kunnen rekenen op het draagvlak van de ministers. In de SCIFA 
worden daarnaast ook ‘deals’ gesloten en zaken tegen elkaar uitgeruild (binnen het ka­
der van één richtlijn, maar ook tussen diverse richtlijnen).
12 Raadsdocument 7181/01 LIMITE PV/CONS 13 JAI 23.
13 Het COREPER is de voorbereidende instantie van de Raad op het hoogste niveau. Het 
is samengesteld uit de Permanente Vertegenwoordigers, de ambassadeurs van de lidsta­
ten bij de EG. Het COREPER streeft naar een akkoord, dat voor aanneming door de 
Raad wordt voorgelegd. Het COREPER zorgt ervoor dat de dossiers op adequate wijze 
aan de Raad worden voorgelegd en presenteert, in voorkomend geval, oriëntaties, keu­
zemogelijkheden of voorstellen tot oplossing (zie art. 19(2) van het Reglement van Orde 
van de Raad, PbEG 2000, L 149/21).
14 Raadsdocument 10930/01 (Presse 288).
15 PbEG 2001, L 212/12.
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6.4. Uitgebrachte adviezen
Het Commissievoorstel werd behalve aan de Raad ook ter advies aan het EP en 
aan de vaste adviesorganen van de Raad, het Economisch en sociaal Comité 
(ESC) en het Comité van de Regio’s (CvdR), gestuurd. Deze organen werden 
gevraagd op basis van hun expertise hun licht te laten schijnen over het voorstel. 
Het ESC bestaat uit vertegenwoordigers van de organisaties van werkgevers, 
werknemers en andere vertegenwoordigers van het maatschappelijk middenveld, 
met name sociaal-economische en culturele organisaties en burger- en beroeps- 
organisaties.16 Het CvdR bestaat uit vertegenwoordigers van de regionale en 
lokale gemeenschappen die in een regionaal of lokaal lichaam gekozen zijn of 
politiek verantwoording verschuldigd zijn aan een gekozen vergadering.17 Hun 
adviezen hebben vooral betrekking op beleidsterreinen die traditioneel tot de 
bevoegdheid van de lokale of de regionale overheden behoren, zoals cultuur en 
onderwijs.
6.4.1. Advies EP
Op 13 maart 2001, toen de onderhandelingen tussen de lidstaten al ver gevor­
derd waren, nam het EP zijn advies aan, waarin 35 amendementen waren opge- 
nomen.18 Het EP sprak zijn waardering uit voor het voorstel van de Commissie, 
dat naar haar mening veel beter was dan de eerdere voorstellen uit 1997 en 1998 
waarover de Raad, ondanks de ernst van de problematiek, nimmer overeen­
stemming had weten te bereiken.19 Zo vond hij het goed dat in dit voorstel in 
tegenstelling tot de eerdere voorstellen de opvangbepalingen en de verantwoor- 
delijkheidsdeling in één richtlijn waren opgenomen waardoor deze niet meer 
konden worden losgekoppeld. Bovendien was de verhouding tot de normale 
asielprocedure en het Vluchtelingenverdrag helderder en was de maximale duur 
van tijdelijke bescherming op twee jaar in plaats van op vijf jaar gesteld. Tot slot 
was de regeling van de rechten van ontheemden goed en geschiedde inwerking­
treding en beëindiging van tijdelijke bescherming door de Raad door middel van 
besluitvorming bij gekwalificeerde meerderheid in plaats van bij eenparigheid 
van stemmen.
Het EP noemde daarnaast drie punten die voor verbetering vatbaar waren. 
Ten eerste vond het EP dat het verband met het Vluchtelingenverdrag en dan 
met name met het refoulementverbod explicieter in het voorstel tot uitdrukking 
zou moeten komen. Verder zou de Raad aan termijnen moeten worden gebonden 
bij de besluitvorming als het gaat om inwerkingstelling van een regime van
16 Art. 300, lid 2 jo. art. 301-304 VwEU.
17 Art. 300, lid 3 jo. artt. 305-307 VwEU.
18 Verslag inclusief wetgevingsresolutie A5-0077/2001, 28 februari 2001. Deze zijn op
13 maart 2001 besproken en aangenomen (PbEG 2001, C343/19, 22, 39-48, 82-89).
19 COM (1997) 93 en COM (1998) 371. Zie over deze twee voorstellen paragraaf 5.4.2.
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tijdelijke bescherming en zou het EP beter bij die besluitvorming moeten wor­
den betrokken. De grootste kritiek had echter betrekking op de verantwoorde- 
lijkheidsdeling tussen de lidstaten. Deze was naar de mening van het EP ook in 
het huidige voorstel volstrekt ontoereikend geregeld. in plaats van de nadruk te 
leggen op een financiële lastenverdeling, gebaseerd op het Vluchtelingenfonds, 
was het EP ervan overtuigd dat in de allereerste plaats moest worden gekomen 
tot een verdeling van de ontheemden over de lidstaten volgens een verdeelsleu­
tel. De bepaling dat lidstaten zich geheel konden onttrekken aan opvang van 
ontheemden moest dan ook worden geschrapt. Het was juist zaak dat iedere 
lidstaat zijn opvangaanbod goed zou motiveren. Ondanks dat het EP tijdens de 
onderhandelingen tot de richtlijn slechts een geringe invloed heeft gehad, is het 
goed te bedenken dat veel van de amendementen die het destijds had voorge­
steld bij de voorstellen tot gemeenschappelijke optredens van 1997 en 1998 
worden gereflecteerd in de huidige richtlijn .20
6.4.2. Adviezen ESC en CvdR
De adviezen van het EsC  en het CvdR hebben uiteindelijk weinig effect gehad 
op de tekst van de richtlijn. Twee weken na het advies van het EP bracht het 
ESC zijn advies uit.21 Het toonde zich zeer tevreden met het Commissievoorstel, 
dat was gebaseerd op respect voor de menselijke waardigheid en de mensen­
rechten, maar vond dat het op sommige punten niet ver genoeg ging. Opmerke­
lijk is dat het ESC erg ingenomen was met de solidariteitsregeling in de richtlijn. 
Hij bestempelde deze als een zeer eenvoudige regeling waarbij op transparente 
wijze wordt aangegeven welke capaciteit er is en waarbij een beroep wordt ge­
daan op de verantwoordelijkheid van iedere afzonderlijke lidstaat, maar waarbij 
tegelijkertijd ten volle rekening wordt gehouden met de subjectieve eisen van de 
lidstaten en met de wensen van de betrokken personen. Het CvdR diende zijn 
advies in op 13 juni 2001, twee weken nadat in de Raad politieke overeenstem­
ming was bereikt.22 In tegenstelling tot het ESC had het CvdR, evenals het EP, 
juist kritiek op de vrijblijvende wijze waarop de verantwoordelijkheidsdeling en 
solidariteit in de richtlijn waren vormgegeven. Alhoewel dit advies voor de 
vorm nog op de agenda van COREPER op 20 juni 2001 stond, leidde het er niet 
toe dat de tekst waarover politieke overeenstemming was bereikt nog werd ver­
anderd.
20 Peers & Rogers 2006, p. 461.
21 Advies uitgebracht op 28 maart 2001, PbEG 2001, C 155/21.
22 PbEG 2001, C 357/6 .
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6.5. Inhoud van de richtlijn en de inhoudelijke onderhandelingen
6.5.1. Inleiding
in deze paragraaf bespreek ik de inhoud van de richtlijn en de onderhandelingen 
die tot de totstandkoming van de uiteindelijke artikelen hebben geleid. De be­
langrijkste artikelen zullen worden behandeld aan de hand van de indeling die in 
de richtlijn zelf wordt gemaakt.
Per artikel zal steeds eerst de definitieve tekst en dan de tekst zoals die in 
het Commissievoorstel was opgenomen, worden vermeld. De in mijn ogen be­
langrijkste wijzigingen zullen cursief worden weergegeven. Vervolgens be­
spreek ik de totstandkomingsgeschiedenis. Door middel van een beschrijving 
van het onderhandelingsproces wil ik duidelijk maken waarom en op welke 
wijze de wijzigingen tot stand zijn gekomen. De nadruk ligt hierbij op de in­
breng van de drie lidstaten, die in deze studie nader onder de loep worden ge­
nomen: Duitsland, Nederland en het Verenigd Koninkrijk. Daar waar ook de 
inbreng van andere lidstaten relevant is geweest voor het uiteindelijke resultaat 
is deze ook opgenomen. ik zal afsluiten met commentaar op het betreffende 
artikel.
6.5.2. Algemene bepalingen
6.5.2.1. Doel (art. 1)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 1
Deze richtlijn beoogt minimumnormen vast te stellen voor het verlenen van 
tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom van ontheemden uit 
derde landen die niet naar hun land van oorsprong kunnen terugkeren en een 
evenwicht te bevorderen tussen de inspanningen van de lidstaten voor de op­
vang en het dragen van de consequenties van de opvang van ontheemden.
2. Tekst van het voorstel
Dit artikel is gedurende de onderhandelingsfase niet veranderd.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Tijdens de eerste bespreking verzochten zowel Nederland, Duitsland als het 
Verenigd Koninkrijk om in de richtlijn duidelijk de acties van de lidstaten in het 
kader van georganiseerde evacuaties op te nemen. Duitsland stelde in dit ver­
band voor om dezelfde tekst te gebruiken als in art. 6 , lid 1 van de Beschikking 
van de Raad tot instelling van een Europees Vluchtelingenfonds:23 ‘in geval van
23 PbEG 2000, L 252/12, p. 14.
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een plotselinge en massale instroom van vluchtelingen of ontheemden o f  indien 
evacuatie uit een derde land noodzakelijk is, in het bijzonder wanneer een inter­
nationale organisatie daarom verzoekt. ’ Het Verenigd Koninkrijk vroeg om 
toevoeging van ‘de georganiseerde evacuatieprogramma’s’. Nederland formu­
leerde het iets vager en stelde voor ‘in geval van massale of dreigende massale 
toestroom’ toe te voegen. Ook de UNHCR liet in een document dat het in sep­
tember 2000 aan de Raad voorlegde, weten dat zij het in het kader van gelijke 
behandeling tussen degenen die spontaan arriveren en diegenen die onder een 
evacuatieprogramma arriveren uiterst wenselijk achtte dat een dergelijke bepa­
ling werd toegevoegd.24 De Commissie antwoordde dat het voorstel erop gericht 
was om alle gevallen van massale instroom te bestrijken alsmede de inspannin­
gen van de lidstaten op het terrein. In de definitieve richtlijn is dit expliciet tot 
uitdrukking gebracht in art. 2 onder d: massale toestroom omvat zowel aankomst 
in de Gemeenschap op eigen initiatief of met hulp, bijvoorbeeld in het kader van 
een evacuatieprogramma.
6.5.2.2. Enkele relevante definitiebepalingen (art. 2)
Ik bespreek hieronder achtereenvolgens de definities die in art. 2 worden gege­
ven met betrekking tot 1) tijdelijke bescherming, 2) ontheemden, 3) massale 
toestroom en 4) verblijfstitel. Deze bepalingen zijn essentieel voor een goed 
begrip van de richtlijn. De definities van Verdrag van Genève (art. 2 onder b), 
vluchtelingen (art. 2 onder e), niet-begeleide minderjarigen (art. 2 onder f) en 
gezinshereniger (art. 2 onder h) worden niet besproken.
A d  1 Tijdelijke bescherming (art. 2 onder a)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 2(a)
Tijdelijke bescherming: een procedure met een uitzonderlijk karakter die, in 
geval van massale instroom o f een imminente massale toestroom van ont­
heemden afkomstig uit derde landen die niet naar hun land van herkomst 
kunnen terugkeren, aan deze mensen onmiddellijk en tijdelijke bescherming 
biedt, met name wanneer tevens het risico bestaat dat het asielsysteem deze 
toestroom niet kan verwerken zonder dat dit leidt tot met de goede werking 
ervan strijdige gevolgen, in het belang van de betrokkenen en andere perso­
nen die om bescherming vragen.
24 Raadsdocument 11620/00 (AsiLE 44), 26 september 2000.
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2. Tekst van het voorstel
Art. 2(a)
Tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom: buitengewone voor­
zieningen die, in geval van massale instroom van ontheemden afkomstig uit 
derde landen die niet naar hun land van herkomst kunnen terugkeren, aan de­
ze mensen onmiddellijk en tijdelijke bescherming bieden, wanneer het asiel- 
systeem deze instroom niet kan verwerken zonder dat dit leidt tot met de goe­
de werking ervan strijdige gevolgen, in het belang van de betrokkenen en an­
dere personen die om bescherming vragen.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Tijdens de eerste bespreking stelden diverse delegaties waaronder Duitsland en 
het Verenigd Koninkrijk voor om de zinsnede ‘wanneer het asielsysteem deze 
instroom niet kan verwerken zonder dat dit leidt tot met de goede werking ervan 
strijdige gevolgen’ te schrappen. Zij waren van mening dat een dreigend slecht 
functioneren van het asielsysteem geen voorwaarde van de toepassing van de 
tijdelijke bescherming mocht zijn. Uiteindelijk is er een compromistekst uitge­
rold in die zin dat een dreigende overbelasting van het asielsysteem geen voor­
waarde is voor het instellen van tijdelijke bescherming, maar dat dit wel een 
indicatie vormt.
4. Commentaar
In de definitie worden aldus vijf elementen van het begrip ‘tijdelijke bescher­
ming’ genoemd, te weten: uitzonderlijk karakter, (imminente) massale toe­
stroom, ontheemden die niet naar hun land van herkomst kunnen terugkeren, 
onmiddellijke en tijdelijke bescherming en het belang van de betrokkenen en 
andere personen die om bescherming vragen.
in vergelijking met het oorspronkelijke commissievoorstel wordt in de aan­
genomen richtlijn de reikwijdte van de definitie van tijdelijke bescherming in 
twee opzichten verruimd.
Allereerst is naast massale toestroom ook imminente massale toestroom 
onder de definitie gebracht. Volgens de UNHCR gaat dit laatste in tegen de 
geest van de richtlijn welke primair is bedoeld als reactief instrument om het 
hoofd te kunnen bieden aan noodsituaties in plaats van een anticiperend instru­
ment. indien een regime van tijdelijke bescherming ook kan worden ingesteld 
indien een massale toestroom wordt verwacht, bestaat het gevaar dat lidstaten 
tijdelijke bescherming gaan gebruiken om hun reguliere verplichtingen tot het in 
behandeling nemen van asielverzoeken te omzeilen.25 Ook ECRE was van m e­
ning dat een tijdelijk beschermingsregime alleen moet worden geactiveerd in­
dien de noodsituatie zich reeds gemanifesteerd heeft.26
25 UNHCR 2003, p. 146.
26 ECRE 1997, ov. 14.
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Ten tweede biedt dit artikel thans de mogelijkheid om ook indien er hele­
maal geen verstopping van nationale asielstelsels dreigt, een regime van tijdelij­
ke bescherming af te kondigen. Ook hier bestaat het gevaar dat tijdelijke be­
scherming door lidstaten kan worden gebruikt in situaties waar de toekenning 
van de vluchtelingenstatus of een andere vorm van bescherming een adequatere 
reactie zou zijn.27 Dit risico wordt ook door de Europese Commissie onderkend 
in de toelichting op het Commissievoorstel (punt 2.3).
A d  2 Ontheemden (art. 2 onder c)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 2 (c)
Ontheemden: onderdanen van derde landen of staatlozen die hun land of regio 
van oorsprong hebben moeten verlaten o f geëvacueerd zijn, met name inge­
volge een verzoek van internationale organisaties, en wier terugkeer onder 
veilige en duurzame omstandigheden onmogelijk is gezien de situatie in dat 
land en die eventueel kunnen vallen onder de toepassing van artikel 1A van 
het Verdrag van Genève of andere internationale of nationale instrumenten 
van internationale bescherming, in het b j zonder:
i) personen die uit door een gewapend conflict of inheems geweld getroffen 
gebieden hebben moeten vluchten;
ii) personen die ernstig gevaar lopen op dan wel slachtoffer zijn geweest van 
systematische of algemene schending van de mensenrechten.
2. Tekst van het voorstel
Art. 2 (c)
Ontheemden afkomstig uit derde landen die niet naar hun land van oorsprong 
kunnen terugkeren: onderdanen van derde landen of staatlozen die hun land 
van oorsprong hebben verlaten en wier terugkeer onder veilige en menswaar­
dige omstandigheden onmogelijk is gezien de situatie in dat land en die even­
tueel kunnen vallen onder de toepassingssfeer van artikel 1A van het Verdrag 
van Genève of andere internationale of nationale instrumenten van bescher­
ming, in het b j zonder:
- personen die uit door een gewapend conflict of inheems geweld getroffen 
gebieden hebben moeten vluchten;
- personen die ernstig gevaar hebben gelopen van blootstelling aan of 
slachtoffer zijn geweest van systematische of algemene schending van de 
mensenrechten;
27 Zie ook UNHCR 2000, p. 13.
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3. Totstandkomingsgeschiedenis
Aan het oorspronkelijke Commissievoorstel is mede op verzoek van Italië gedu­
rende de onderhandelingen toegevoegd dat onder ontheemden ook onderdanen 
van derde landen of staatlozen vallen die, met name ingevolge een verzoek van 
internationale organisaties, geëvacueerd zijn. Finland, hierin gesteund door het 
EsC ,28 pleitte tijdens de onderhandelingen ervoor dat niet alleen ontheemden die 
vanwege de politieke situatie in hun land van herkomst waren gevlucht, maar 
ook ontheemden die vanwege een natuurramp waren gevlucht, onder het toepas­
singsbereik van de richtlijn werden gebracht. Dit stuitte echter op verzet van 
onder meer België en Spanje die opmerkten dat dat soort situaties in geen enkel 
ander internationaal instrument inzake vluchtelingen voorkwam.29
4. Commentaar
in deze bepaling wordt een drieledige definitie van ontheemden gegeven.
Ontheemden zijn in de eerste plaats onderdanen uit derdelanden of staatlo­
zen die ofwel spontaan ofwel ingevolge een evacuatieprogramma de EU bin- 
nenkomen.30 De UNHCR was van mening dat de toegang tot (tijdelijke) be­
scherming niet enkel gereserveerd moest zijn voor onderdanen van derde lan­
den, maar ook voor EU-onderdanen. Alhoewel de UNHCR erkende dat de kans 
dat zich in een EU-lidstaat een situatie voor zou doen die voor een massale toe­
stroom zou zorgen uiterst gering zou zijn, vond zij dat deze mogelijkheid niet op 
voorhand uitgesloten zou moeten worden.31
Het tweede element van de definitie is de onmogelijkheid van een veilige 
en duurzame terugkeer vanwege de situatie in het land van herkomst. Hiervan 
worden twee voorbeelden gegeven: i) gewapend conflict of inheems geweld en 
ii) systematische of algemene mensenrechtenschending. Het is aan de Raad te 
beslissen of een dergelijke situatie zich in een bepaalde regio of voor een be­
paalde groep personen voordoet. Battjes en Spijkerboer betreuren het dat de 
Raad in het besluit tot instelling van tijdelijke bescherming niet verplicht is aan 
te geven op welke grond (i of ii) hij dit doet.32 Deze aanduiding zou immers van 
belang kunnen zijn als (voormalig) tijdelijk beschermden een aanvraag voor 
subsidiaire bescherming doen op basis van art. 15 onder c van de Definitiericht-
28 Advies van het Economisch en Sociaal Comité, PbEG 2001, C 155/21.
29 Raadsdocument 13958/00 (ASILE 55), 11 december 2000.
30 Tijdens de crisis in Kosovo (1999) zijn in het kader van een door de UNHCR en de 
IOM uitgevoerd Humanitaire Evacuatie Programma duizenden etnische Albanezen uit 
Kosovo overgebracht naar de lidstaten.
31 UNHCR 2000. Gelijkluidende kritiek had de UNHCR ten aanzien van de omstandig­
heid dat ook in de Definitierichtlijn (Richtlijn 2004/83/EG) de werkingssfeer is beperkt 
tot derdelanders. Het stelde dat het onthouden van de vluchtelingenstatus aan vluchte­
lingen uit EU-lidstaten in strijd is met art. 3 van het Vluchtelingenverdrag, waarin het 
non-discriminatiebeginsel is neergelegd (COM 2001 510 def., 2001/0207 (CNS), no­
vember 2001).
32 Battjes & Spijkerboer 2005, p. 273-274.
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lijn.33 Immers, indien tijdelijke bescherming zou worden ingesteld op de tweede 
grond, zou vaststaan dat (voormalig) tijdelijk beschermden een ernstig risico 
lopen op systematische of algemene schending van de mensenrechten. indien 
deze schendingen plaatsvinden in een situatie van gewapend conflict, zal sprake 
zijn van een ernstige en individuele bedreiging van het leven van een burger. 
Aldus behoeven de betrokkenen enkel aannemelijk te maken dat (het reeds vast­
gestelde) ‘ernstig gevaar’ (ii) leidt tot een ‘ernstige en individuele bedreiging’ 
om aan de voorwaarden van art. 15 onder c van de Definitierichtlijn te voldoen. 
Zou daarentegen de tijdelijke bescherming worden gebaseerd op de eerste grond 
(i) dan zou het Raadsbesluit weinig kunnen bijdragen om een ‘ernstige en indi­
viduele bedreiging van het leven van een burger’ aannemelijk te kunnen maken.
Tot slot staat expliciet in art. 2 onder c van de richtlijn dat ontheemden 
eventueel ook vluchtelingen omvatten of personen waarop vormen van subsidi­
aire bescherming van toepassing zouden kunnen zijn.
A d  3 Massale toestroom (art. 2 onder d)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 2(d)
Massale toestroom: de aankomst in de Gemeenschap van een aanzienlijk aan­
tal ontheemden, uit een bepaald land of bepaalde geografische zone, ongeacht 
o f zij op eigen initiatief o f met hulp, bijvoorbeeld in het kader van een eva- 
cuatieprogramma, de Gemeenschap zijn binnengekomen.
2. Tekst van het voorstel 
Art. 2(d)
Massale toestroom: de aankomst in de Gemeenschap van een aanzienlijk aan­
tal ontheemden uit derde landen die niet naar hun land van oorsprong kunnen 
terugkeren, uit een bepaald land of bepaalde geografische zone.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Aan de uiteindelijke versie is naar aanleiding van een amendement van het EP 
expliciet toegevoegd dat het bij massale toestroom ook kan gaan om situaties 
waarin sprake is van evacuatie van ontheemden naar het grondgebied van de 
Gemeenschap. Het EP refereerde in dit verband aan de situatie in Kosovo. 
Mocht zich opnieuw een dergelijke situatie voordoen, dan diende de tijdelijke 
beschermingsregeling een bepaling te bevatten inzake de noodzaak voor de 
lidstaten om de hulpbehoevenden naar communautair grondgebied te brengen.
33 Art. 15 onder c van de Definitierichtlijn bepaalt dat een onderdaan van een derde land 
of staatloze in aanmerking komt voor subsidiaire bescherming, indien er sprake is van 
een ernstige en individuele bedreiging van het leven van een burger als gevolg van wil­
lekeurig geweld in het kader van een internationaal of binnenlands gewapend conflict.
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indien dit niet expliciet vermeld zou worden, zou op tijdelijke bescherming 
slechts een beroep kunnen worden gedaan indien hulpbehoevenden zich daad­
werkelijk over communautaire grenzen heen bewegen. De EU zou zich niet aan 
haar verantwoordelijkheid moeten onttrekken in die situaties waarin derde lan­
den ontheemden opnemen.34 De Commissie memoreerde in dit verband wel dat 
humanitaire evacuatie in het internationale recht geen erkend begrip is en dat 
een massale toestroom in ieder geval moet worden vastgesteld bij een besluit 
van de Raad. Het is aan het oordeel van de Raad overgelaten of een evacuatie- 
programma wel of niet aanleiding vormt om tot een regime van tijdelijke be­
scherming van de betrokkenen op basis van de richtlijn over te gaan.
4. Commentaar
Ingevolge de Toelichting op het Commissievoorstel kan de notie ‘massale toe­
stroom’ aan de hand van een aantal punten worden omschreven.35
Allereerst moet de toestroom vanuit een zelfde land of een zelfde geogra­
fisch gebied plaatsvinden. De ‘conjuncturele’ en ‘cumulatieve’ komst van asiel­
zoekers uit verschillende landen kan dus niet worden aangemerkt als ‘massale 
toestroom’ in de zin van deze richtlijn.
Vervolgens moet de toestroom ‘massaal’ zijn. Niet is omschreven wat 
‘massaal’ is. De Commissie is van mening dat de geleidelijke binnenkomst van 
asielzoekers, vluchtelingen of ontheemden uit hun land of gebied van herkomst 
op zichzelf geen rechtvaardiging vormt voor de inwerkingstelling van deze vorm 
van tijdelijke bescherming. Op een gegeven moment kan de toestroom, die ge­
leidelijk op gang kwam, echter zo sterk worden dat er sprake is van een massale 
toestroom die het normale asielstelsel niet meer kan verwerken. De Europese 
Commissie geeft mijns inziens terecht aan dat het vrijwel onmogelijk is om het 
grote aantal personen dat voor een massale toestroom noodzakelijk is, van tevo­
ren getalsmatig te definiëren. Echter, door geen enkel referentiekader op te ne­
men, wordt de Raad, die moet beslissen of sprake is van een massale toestroom 
wel een erg grote discretionaire bevoegdheid gegeven. Deze discretionaire be­
voegdheid wordt overigens nog versterkt door art. 5, lid 4 onder b van de richt­
lijn. Dit artikel maakt het mogelijk dat zelfs als de Raad van mening is dat spra­
ke is van een situatie van massale toestroom, zij toch kan besluiten om geen 
tijdelijk beschermingsregime af te kondigen, omdat zij dit niet wenselijk acht.
34 Verslag van de Commissie vrijheden en rechten van de burger, justitie en binnenlandse 
zaken van het Europees Parlement (rapporteur: J.K. Wiebenga) over het voorstel voor 
een richtlijn van de Raad betreffende minimumnormen voor het verlenen van tijdelijke 
bescherming in geval van massale toestroom van ontheemden en maatregelen ter bevor­
dering van een evenwicht tussen de inspanningen van de lidstaten voor de opvang en 
het dragen van de consequenties van de opvang van deze personen, A5-0077/2001, 
amendement 6.
35 Zie in dit verband ook ExCom Conclusion No. 100 (LV), 2004, para. (a): Conclusion on 
International Cooperation and burden and Responsibility Sharing in Mass Influx Situa­
tions. Deze ExCom Conclusie noemt dezelfde elementen.
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Het EP gaf in haar advies aan grote moeite te hebben met deze discretionaire 
bevoegdheid van de Raad. Het was van mening dat het besluit van de Raad niet 
uitsluitend gebaseerd moet zijn op een willekeurige beoordeling van de wense­
lijkheid, maar ook op concrete feiten die bepalend kunnen zijn voor de reële 
noodzaak om tijdelijke bescherming in te stellen. Arenas geeft echter aan dat de 
discretionaire bevoegdheid van de Raad niet onbeperkt is.36 De Raad besluit 
immers op voorstel van de Commissie, is verplicht de UNHCR en andere be­
voegde internationale organisaties te consulteren en dient informatie te verzame­
len bij de lidstaten.37 De Tijdelijke beschermingsrichtlijn kent met andere woor­
den een systeem van bevoegdheidsverdeling. Daarnaast is de Raad verplicht zijn 
besluit te motiveren. Art. 5, lid 3 van de richtlijn bepaalt dat het besluit in ieder 
geval een omschrijving van de begunstigden, de datum van inwerkingtreding, 
informatie over de opvangcapaciteit van de lidstaten en informatie van de 
Commissie, de UNHCR en andere bevoegde internationale organisaties dient te 
bevatten. Dit laatste argument gaat echter niet op indien de Raad besluit in het 
geheel geen tijdelijk beschermingsregime af te kondigen.
Het bovengenoemde element van de aankomst van een groot aantal mensen 
binnen korte tijd vinden we terug in de definitie van ‘massale toestroom’ in 
UNHCR ExCom Conclusie nr. 100 (2004).38 Deze vereist overigens niet dat de 
personen uit hetzelfde land of dezelfde regio komen. De definitie in deze Ex- 
Com Conclusie bevat nog twee extra elementen: onvoldoende opnamecapaciteit 
van ontvangstlanden, in het bijzonder gedurende de noodsituatie, en individuele 
asielprocedures die het grote aantal verzoeken niet aankunnen. Deze elementen 
worden in de richtlijn in de definitie van ‘tijdelijke bescherming’ genoemd (art.
2 onder a van de richtlijn).
A d  4 Verblijfstitel (art. 2 onder g)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 2(g)
Verblijfstitel: elke door de autoriteiten van een lidstaat afgegeven en volgens 
zijn wetgeving opgestelde vergunning of toestemming, op grond waarvan het 
een onderdaan van een derde land o f een staatloze is toegestaan op het grond­
gebied van die lidstaat te verblijven.
36 Arenas 2005, p. 446-449.
37 De rol van het EP is echter beperkt: deze wordt slechts van het besluit van de Raad in 
kennis gesteld (art. 5, lid 5 van de richtlijn).
38 UNHCR ExCom Conclusie nr. 100 (LV), 2004, para. (a): Conclusion on International 
Cooperation and burden and Responsibility Sharing in Mass Influx Situations.
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2. Tekst van het voorstel 
Art. 2(g)
Verblijfstitel: elke door de autoriteiten van een lidstaat afgegeven en volgens 
zijn wetgeving opgestelde vergunning of toestemming, op grond waarvan het 
een onderdaan van een derde land is toegestaan op het grondgebied van die 
lidstaat te verblijven.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Op verzoek van Duitsland wordt er in de aangenomen richtlijn gerefereerd aan 
staatlozen.
4. Commentaar
De Toelichting bij het voorstel tot de richtlijn vermeldt dat onder ‘verblijfstitels’ 
wordt verstaan alle verblijfstitels die door de lidstaten worden afgegeven, zonder 
onderscheid te maken naar reden van afgifte of de vorm. Het moet echter wel 
gaan om verblijfsvergunningen en niet om documenten waaruit slechts blijkt dat 
de persoon in kwestie op het grondgebied wordt getolereerd.
De Definitierichtlijn bevat in art. 2, aanhef en onder j een identieke defini­
tie. Volgens de definitie in de Dublinverordening is ook elke door de lidstaten 
gegeven machtiging tot verblijf een verblijfstitel, behoudens twee uitzonderin­
gen: visa en verblijfsvergunningen afgegeven ‘tijdens’ de behandeling van een 
asielverzoek of een verblijfsvergunning. Wel als verblijfstitel geldt de machti­
ging zich in de lidstaat op te houden op grond van een tijdelijke beschermings­
maatregel of in afwachting van een verwijderingsmaatregel die tijdelijk niet kan 
worden uitgevoerd. In de definitie van ‘verblijfstitel’ in de Gezinsherenigings- 
richtlijn wordt verwezen naar verordening (EG) nr. 1030/2002 van 13 juni 2002 
(uniform model verblijfstitel derdelanders).39 Art. 1 lid 2 van die verordening 
verstaat onder ‘verblijfstitel’: iedere door de autoriteiten van een lidstaat aan een 
onderdaan van een derde land verstrekte vergunning om legaal op zijn grondge­
bied te verblijven, behalve (i) visa, (ii) vergunningen die worden verstrekt han­
gende de behandeling van een verzoek om een verblijfstitel of om asiel, (iii) 
vergunningen die worden verstrekt voor een verblijf van ten hoogste zes maan­
den door de lidstaten die art. 21 SUO (Schengen Uitvoeringsovereenkomst -  
KF) niet toepassen. Derhalve wordt zowel in de Dublinverordening als in de 
Gezinsherenigingsrichtlijn de ‘vergunning’ die hangende de (asiel)procedure 
wordt verstrekt niet als ‘verblijfstitel’ aangemerkt.
39 PbEG 2002, L 157/1.
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6.5.2.3. Algemene verplichtingen voortvloeiende uit internationale afspraken 
(art. 3)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 3
1. De tijdelijke bescherming loopt niet vooruit op de erkenning van de status 
van vluchteling zoals bedoeld in het Verdrag van Genève.
2. De lidstaten passen de regeling inzake tijdelijke bescherming toe met in­
achtneming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden en hun 
verplichtingen inzake het verbod tot uitzetting of teruggeleiding.
3. Over de instelling, uitvoering en beëindiging van de regeling inzake tijde­
lijke bescherming wordt regelmatig overleg gevoerd met het Hoge Commis­
sariaat van de Verenigde Naties voor de Vluchtelingen (hierna het UNHCR) 
en andere relevante internationale organisaties.
4. Deze richtlijn is niet van toepassing op personen die vóór de inwerkingtre­
ding van deze richtlijn in het kader van regelingen inzake tijdelijke bescher­
ming z j n opgevangen.
5. Deze richtlijn doet geen afbreuk aan het recht van de lidstaten om voor per­
sonen die tijdelijke bescherming genieten gunstiger voorwaarden vast te stel­
len en te handhaven.
2. Tekst van het voorstel
Art. 3
1. De tijdelijke bescherming loopt niet vooruit op de erkenning van de status 
van vluchteling zoals bedoeld in het Verdrag van Genève.
2. De lidstaten passen de regeling inzake tijdelijke bescherming toe met in­
achtneming van de grondrechten zoals gewaarborgd door het Europees Ver­
drag tot bescherming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijhe­
den, ondertekend te Rome op 4 november 1950.
3. Over de instelling, uitvoering en beëindiging van de regeling inzake tijde­
lijke bescherming wordt regelmatig overleg gevoerd met het Hoge Commis­
sariaat van de Verenigde Naties voor de Vluchtelingen (hierna het UNHCR) 
en andere relevante internationale organisaties.
4. Deze richtlijn is niet van toepassing op personen die vóór de inwerkingtre­
ding van deze richtlijn in het kader van regelingen inzake tijdelijke bescher­
ming z j n opgevangen.
5. Deze richtlijn doet geen afbreuk aan het recht van de lidstaten om voor per­
sonen die tijdelijke bescherming genieten gunstiger voorwaarden vast te stel­
len en te handhaven.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Tijdens de onderhandelingen is alleen lid 2 gewijzigd ten opzichte van het oor­
spronkelijke Commissievoorstel. Diverse lidstaten plaatsten vraagtekens bij de
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opportuniteit van de verwijzing naar het EVRM. Duitsland stelde dat een derge­
lijke verwijzing eerder in de preambule thuishoorde. België vroeg zich af waar­
om alleen naar het EVRM werd verwezen en wees hierbij op art. 6 EU (oud).40 
Frankrijk wilde weten of en welke rechtsgevolgen aan een dergelijke verwijzing 
zijn verbonden. De Commissie antwoordde dat het enkel de bedoeling was ge­
weest de verbintenissen en verplichtingen in herinnering te brengen die de lid ­
staten in deze context dienen na te komen. In de aangenomen richtlijn is art. 3, 
lid 2 bij wijze van compromis daarom in meer algemene bewoordingen gefor­
muleerd. in overweging 10 van de preambule wordt vervolgens expliciet gerefe­
reerd aan het Vluchtelingenverdrag en het bijbehorend Protocol.
Met betrekking tot het regelmatig te voeren overleg met de UNHCR en an­
dere organisaties (lid 3) was het sommige lidstaten onduidelijk wie met andere 
relevante organisaties werden bedoeld. Frankrijk vond bovendien dat overleg 
met de UNHCR niet als een voorwaarde voor de instelling van tijdelijke be­
scherming moest worden beschouwd, maar dat een eenvoudige regelmatige 
informatie-uitwisseling zou moeten volstaan. Deze bepaling is, evenals de ande­
re leden van dit artikel, ongewijzigd in de aangenomen richtlijn opgenomen.
4. Commentaar
Lid 1 bepaalt dat de verlening van tijdelijke bescherming geen presumptie van 
vluchtelingenschap creëert. Toch kan de omstandigheid dat een persoon tijdelij­
ke bescherming geniet wel degelijk van belang zijn bij de beoordeling of hij in 
aanmerking komt voor vluchtelingen- of subsidiaire bescherming. Dit geldt met 
name indien de betrokkene is gevlucht vanwege een gewapend conflict of in­
heems geweld of slachtoffer is van systematische of algemene mensenrechten­
schendingen. Ook de Europese Commissie erkende in haar voorstel dat zich 
onder tijdelijk beschermden zeer wel vluchtelingen kunnen bevinden.41
Ten aanzien van de verwijzing in lid 2 kan de vraag worden gesteld wat nu 
het rechtsgevolg is van deze wijziging. Juridisch gezien maakt het weinig uit of 
er in de tekst van de richtlijn expliciet wordt verwezen naar het Vluchtelingen­
verdrag en het EVRM of niet. De algemene bewoordingen van art. 3, lid 2 doen 
niets af aan de verplichtingen die voor de lidstaten zelf uit deze verdragen 
voortvloeien. Alle lidstaten zijn immers partij bij beide verdragen. Gebonden­
heid van de EU aan deze internationaalrechtelijke verplichtingen is minder van­
zelfsprekend.42 De EU is slechts gebonden voor zover dat uit primair EU-recht 
volgt. Wat primair EU-recht betreft is in de eerste plaats art. 6 VwEU van be­
lang. Dit artikel bepaalt in lid 1 dat de Unie de rechten, vrijheden en beginselen
40 Ingevolge art. 6, lid 2 EU (oud) eerbiedigt de EU de grondrechten, zoals deze worden 
gewaarborgd door het EVRM en zoals zij uit de gemeenschappelijke constitutionele 
tradities van de lidstaten voortvloeien, als algemene beginselen van Gemeenschaps­
recht. Zie thans art. 6, lid 3 VEU.
41 Voorstel van de Europese Commissie, par. 5.6.
42 Battjes 2002, p. 67 e.v.
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erkent die zijn vastgesteld in het Handvest van de grondrechten van de EU. In 
art. 18 van dit Handvest, dat het recht op asiel omvat, wordt uitdrukkelijk ver­
wezen naar het Vluchtelingenverdrag.43 Lid 2 bepaalt verder dat de Unie toe­
treedt tot het EVRM en ingevolge lid 3 maken de grondrechten, zoals deze wor­
den gewaarborgd door het EVRM en zoals ze voortvloeien uit de gemeenschap­
pelijke constitutionele tradities van de lidstaten, als algemene beginselen deel uit 
van het recht van de Unie. Niet helemaal duidelijk is of onder ‘gemeenschappe­
lijke constitutionele tradities’ ook het Vluchtelingenverdrag wordt begrepen.44 
Het Vluchtelingenverdrag, het bijbehorend Protocol en ‘andere desbetreffende 
verdragen’ werden verder expliciet in art. 63, lid 1 EG (oud) vermeld. Blijkens 
dit artikel mochten de richtlijnen en verordeningen, vastgesteld op grond van art. 
63, lid 1 EG, niet in strijd zijn met de genoemde verdragen. Een dergelijke ex­
pliciete verwijzing ontbrak echter in art. 63, lid 2 EG (oud), welk lid de be­
voegdheidsgrondslag van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn vormde. Het zou 
echter niet goed voorstelbaar zijn dat de Tijdelijke beschermingsrichtlijn niet in 
overeenstemming zou hoeven te zijn met internationaal asielrecht.45 In art. 78 
VwEU wordt deze omissie hersteld. Lid 1 bepaalt dat de Unie een gemeen­
schappelijk beleid inzake asiel, subsidiaire bescherming en tijdelijke bescher­
ming ontwikkelt welk beleid in overeenstemming moet zijn met het Vluchtelin­
genverdrag en andere toepasselijke verdragen. Maar, ook al zijn lidstaten op 
basis van het bovenstaande gebonden aan het Vluchtelingenverdrag, voor een 
goede toepassing van de Richtlijn in de praktijk zou het beter zijn als de Richt­
lijn expliciet zou verwijzen naar de desbetreffende verdragen. Lidstaten zullen 
zich dan bij de implementatie bewuster zijn van het kader waarbinnen zij de 
maatregelen dienen om te zetten.
Lid 3 voorziet in regelmatig overleg met de UNHCR en andere organisaties 
over de diverse fasen van tijdelijke bescherming. Blijkens de Toelichting bij het 
voorstel zijn hiervoor een drietal redenen aan te wijzen. Allereerst heeft de UN ­
HCR natuurlijk een mandaat als het gaat om vluchtelingen en personen die an­
derszins internationale bescherming behoeven. Voorts heeft de UNH CR een
43 Art. 18 bepaalt dat het recht op asiel is gegarandeerd met inachtneming van de voor­
schriften van het Verdrag van Genève van 28 julli 1951 en het Protocol van 31 januari 
1967 betreffende de status van vluchtelingen, en overeenkomstig het Verdrag tot op­
richting van de Europese Gemeenschap.
44 Uit het arrest van het Hof van Justitie EG (Europees Parlement/Raad van Ministers) 
van 27 juni 2006 inzake de Gezinsherenigingsrichtlijn blijkt dat het Hof zich mede laat 
leiden door de aanwijzingen, die te vinden zijn in de internationale rechtsinstrumenten 
inzake de bescherming van de rechten van de mens, waaraan de lidstaten hebben mee­
gewerkt of waarbij zij zich hebben aangesloten. In ieder geval behoren het EVRM, het 
IVBPR en het IVRK tot de internationale rechtsinstrumenten ter bescherming van de 
rechten van de mens, waarmee het Hof rekening houdt bij de toepassing van de algeme­
ne beginselen van gemeenschapsrecht (HvJ EG 27 juni 2006, zaak C-540/03, JV 2006/ 
313 m.nt. PB, r.o. 35-37).
45 Zie ook Battjes 2006, p. 104-105.
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belangrijke rol als partner van de internationale gemeenschap tijdens crisissitu­
aties waar vluchtelingen en ontheemden bij betrokken zijn, zoals tijdens de 
Kosovo-crisis werd aangetoond. Tot slot wordt in Verklaring nr. 17 ad art. 73K 
van het Verdrag tot oprichting van de EG, die aan het Verdrag van Amsterdam 
is gehecht, bepaald dat er met de UNHCR en andere betrokken internationale 
organisaties overleg moet worden gevoerd over asielbeleidstukken. Alhoewel dit 
lid de UNHCR dus wel de mogelijkheid geeft zich over het instellen van tijde­
lijke bescherming uit te laten, heeft het niet de bevoegdheid om op gelijke voet 
als de lidstaten formele verzoeken in te dienen (art. 5, lid 1 van de richtlijn).46
ingevolge lid 4 vallen personen die vóór de inwerkingtreding van deze 
richtlijn in het kader van tijdelijke bescherming door de lidstaten zijn opgevan­
gen, buiten de werkingssfeer van deze richtlijn.
Aangezien de richtlijn slechts minimumnormen vastlegt, hebben de lidsta­
ten op grond van lid 5 de mogelijkheid om voor tijdelijk beschermden gunstige­
re regels vast te leggen. Dit staat met zoveel woorden ook vermeld in overwe­
ging 12 van de preambule.47 Ingevolge art. 7, lid 1 van de richtlijn mogen lidsta­
ten tijdelijke bescherming uitbreiden tot andere categorieën ontheemden dan die 
onder het raadsbesluit van art. 5 vallen, ten minste als deze ontheemden om 
dezelfde reden ontheemd zijn geraakt en uit hetzelfde land afkomstig zijn. Men 
kan dan denken aan ontheemden die kort voordat de richtlijn van kracht wordt 
hun land van herkomst ontvluchten en in een lidstaat aankomen. indien lidstaten 
van de mogelijkheid gebruik maken om de richtlijn ook op deze personen van 
toepassing te laten zijn, dienen zij de Commissie en de Raad hiervan onmiddel­
lijk in kennis te stellen.
46 Zwaan toont aan dat daar waar we in bijna iedere richtlijn of verordening een verwij­
zing kunnen vinden naar het Vluchtelingenverdrag, de UNHCR minder vaak wordt ge­
noemd. Wanneer de UNHCR wordt genoemd, is dit meestal om aan te geven, zoals ook 
hier het geval is, dat de lidstaten op een bepaalde manier ‘moeten’ handelen. In de Tij­
delijke beschermingsrichtlijn wordt de UNHCR behalve in art. 3, lid 3 ook in art. 5, lid 
3 onder d, art. 5, lid 4 onder c, art. 25, lid 1 en in art. 26, lid 2 genoemd. Zie Zwaan 
2005, p. 27.
47 Overweging 12 van de preambule bepaalt: ‘De aard van minimumnormen brengt mee 
dat het de lidstaten vrij staat voor personen die tijdelijke bescherming genieten in geval 
van massale toestroom van ontheemden gunstiger voorwaarden vast te stellen of te 
handhaven’.
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6.5.3. Duur en uitvoering van tijdelijke bescherming
6.5.3.I. Duur van tijdelijke bescherming (art. 4)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 4
1. Onverminderd artikel 6 duurt de tijdelijke bescherming één jaar. Wanneer 
de bescherming niet op grond van artikel 6, lid 1, onder b), wordt beëindigd, 
kan deze automatisch met telkens zes maanden worden verlengd voor maxi­
maal één jaar.
2. indien er aanleiding blijft om tijdelijke bescherming te verlenen, kan de 
Raad met gekwalificeerde meerderheid van stemmen op voorstel van de 
Commissie, die tevens elk verzoek van een lidstaat om bij de Raad een voor­
stel in te dienen, onderzoekt, besluiten de tijdelijke bescherming met maxi­
maal één jaar te verlengen.
2. Tekst van het voorstel
Art. 4
De tijdelijke bescherming duurt een jaar. Wanneer de bescherming niet op 
grond van artikel 6, lid 1, onder b), wordt beëindigd, wordt deze automatisch 
verlengd met telkens 6 maanden voor maximaal een jaar.
De totale duur van de regeling inzake tijdelijke bescherming kan niet langer 
dan twee jaar zijn.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Tijdens de onderhandelingen zijn met betrekking tot de duur van tijdelijke be­
scherming twee belangrijke punten gewijzigd.
Allereerst betreft dit een wijziging van de minimale duur. in het commis­
sievoorstel stond dat de tijdelijke bescherming één jaar duurt. in de definitieve 
versie van de richtlijn kan tijdelijke bescherming ook korter duren dan een jaar. 
Tijdens de eerste besprekingen in de werkgroep Asiel vroegen enkele lidstaten, 
waaronder ook het Verenigd Koninkrijk, zich af of niet enige soepelheid kon 
worden betracht door te voorzien in termijnen van korter dan een jaar. Om aan 
deze verzoeken tegemoet te komen, stelde het Franse voorzitterschap voor art. 4 
zodanig te redigeren dat ‘onverminderd art. 6 (waarin staat dat de Raad op voor­
stel van de Commissie de tijdelijke bescherming op ieder moment kan beëin­
digen) de tijdelijke bescherming één jaar duurt’.48
Ten tweede werd ook de maximale duur gewijzigd. In de definitieve richt­
lijn kan tijdelijke bescherming maximaal drie jaar duren, terwijl het commissie­
voorstel nog sprak van een totale duur van niet langer dan twee jaar. Duitsland
48 Raadsdocument 10209/00 (ASILE 29), 17 juli 2000 en Raadsdocument 13958/00 
(ASILE 55), 11 december 2000.
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gaf als enige lidstaat expliciet aan dat het een totale duur van langer dan twee 
jaar wenste.49 De Duitse onderhandelaars vonden dat het in ieder geval mogelijk 
moest zijn dat de Raad de duur van de voorgeschreven maximumperiode van 
twee jaar met maximaal één jaar verlengde.50 Nederland en Oostenrijk waren 
hier aanvankelijk op tegen en wilden de totale duur beperken tot 18 maanden.51 
Zij stelden dat zij geen verdere verlenging konden aanvaarden.
4. Commentaar
Deze discussie over de (maximum)duur van tijdelijke bescherming laat mooi 
zien hoe de verschillende lidstaten tijdelijke bescherming zien. Duitsland dat een 
langere duur dan twee jaar wilde, vond dat tijdelijke bescherming ook moest 
kunnen worden ingesteld indien geen sprake was van overbelasting van het 
asielsysteem (zie par. 6.5.2.2). Het zag tijdelijke bescherming dus meer als een 
alternatief voor (in plaats van als een voorloper van) vluchtelingen- en subsidiai­
re bescherming. De lidstaten die zich bezorgd toonden dat tijdelijke bescher­
ming op die wijze zou worden gebruikt, waren voorstander van een kortere 
duur.52 Dit werd bevestigd toen later in de onderhandelingsfase Nederland en 
Oostenrijk zich bereid toonden ten aanzien van de duur van tijdelijke bescher­
ming water bij de wijn te doen als er een aanvaardbare oplossing kwam voor de 
definitie van tijdelijke bescherming in art. 2, onder a van de richtlijn.53 Voor 
Nederland zal ook hebben meegespeeld dat bij een duur van 18 maanden de 
nationale wetgeving niet aangepast zou behoeven te worden.54 Aan het eind 
bleef alleen Oostenrijk volharden in een maximumduur van 18 maanden. Het 
stelde een tekst voor die voorzag in een duur van zes maanden met (automati­
sche) verlenging met nog eens zes maanden, indien de tijdelijke bescherming 
nog niet op grond van art. 6, lid 1, onder b, was beëindigd. Alleen bij een uit­
zonderlijke aanleiding die waarschijnlijk van tijdelijke duur was, zou tijdelijke 
bescherming met nog eens maximaal zes maanden kunnen worden verlengd.55
De Commissie toonde zich met name bezorgd over het kwijtraken van het 
exclusieve initiatiefrecht ten aanzien van een eventuele verlenging en stelde 
voor dat elk besluit van de Raad tot verlenging van de tijdelijke bescherming op 
een Commissievoorstel gebaseerd moet zijn. Wel wilde de Commissie zich ver­
binden om ieder verzoek van een lidstaat hiertoe te onderzoeken.56
49 Raadsdocument 5191/01 (ASILE 4), 15 januari 2001.
50 Raadsdocument 6914/01 (ASILE 24), 19 maart 2001.
51 Raadsdocument 5191/01 (ASILE 4), 15 januari 2001.
52 Durieux & Hurwitz 2005, p. 152.
53 Raadsdocument 6914/01 (ASILE 24), 19 maart 2001.
54 Immers, op grond van art. 42 Vw moet binnen 6 maanden worden beslist op een asiel­
aanvraag. Ingevolge art. 43 Vw kan deze beslistermijn in geval van een massale toe­
stroom (situatie c) met maximaal één jaar worden verlengd.
55 Raadsdocument 8964/01 (ASILE 28), 18 mei 2001.
56 Raadsdocument 7964/01 (ASILE 26), 18 april 2001 en 8964/01 (ASILE 28), 18 mei 
2001.
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6.5.3.2. Uitvoering van de tijdelijke bescherming: het instellen en beëindigen 
ervan (artt. 5-7)
De methode voor de inwerkingstelling en beëindiging van de tijdelijke bescher­
ming, zoals beschreven in de artt. 5 tot en met 7, vormen volgens de Europese 
Commissie de kern van de richtlijn.57
Instellen van tijdelijke bescherming (art.5)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 5
1. De massale toestroom van ontheemden wordt vastgesteld bij een besluit 
van de Raad dat met gekwalificeerde meerderheid van stemmen wordt geno­
men op voorstel van de Commissie, die tevens elk verzoek van een lidstaat 
om de Raad een voorstel voor te leggen, onderzoekt.
2. Het voorstel van de Commissie omvat ten minste:
a) de omschrijving van de specifieke groepen personen waarop de tijdelijke 
bescherming van toepassing is;
b) de datum waarop de regeling inzake tijdelijke bescherming ingaat;
c) een raming van de omvang van de verplaatsingen van ontheemden.
3. Het besluit van de Raad heeft tot gevolg dat de ontheemden waarop het be­
trekking heeft in alle lidstaten tijdelijke bescherming krijgen, overeenkomstig 
de bepalingen van deze richtlijn. Het besluit omvat ten minste:
a) een omschrijving van de specifieke groepen personen waarop de tijdelijke 
bescherming van toepassing is;
b) de datum waarop de tijdelijke bescherming ingaat;
c) informatie van de lidstaten over hun opvangcapaciteit;
d) informatie van de Commissie, het UNHCR en andere bevoegde internatio­
nale organisaties.
4. Het besluit van de Raad is gebaseerd op:
a) een onderzoek van de situatie en de omvang van de verplaatsingen van 
ontheemden;
b) de beoordeling van de wenselijkheid de tijdelijke bescherming in werking 
te stellen, rekening houdende met mogelijkheden van spoedhulp en maatrege­
len ter plaatse of de ontoereikendheid daarvan;
c) de mededelingen van de lidstaten, de Commissie, het UNHCR en andere 
relevante internationale organisaties.
5. Het Europees Parlement wordt van het besluit van de Raad in kennis ge­
steld.
57 Zie de artikelsgewijze toelichting van de Commissie op haar voorstel (COM (2000) 
303).
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2. Tekst van het voorstel 
Art. 5
1. De massale toestroom van ontheemden wordt vastgesteld bij een besluit 
van de Raad dat bij gekwalificeerde meerderheid wordt genomen op voorstel 
van de Commissie die tevens elk verzoek van een lidstaat om de Raad een 
voorstel voor te leggen, onderzoekt. Dit besluit heeft ten aanzien van de ont­
heemden waarop het betrekking heeft, tot gevolg dat de bescherming in alle 
lidstaten wordt geboden. Deze bescherming is tijdelijk, overeenkomstig de 
bepalingen van de onderhavige richtlijn. Het besluit omvat ten minste:
a) de omschrijving van de specifieke groepen personen waarop de tijdelijke 
bescherming van toepassing is;
b) de datum waarop de regeling inzake tijdelijke bescherming ingaat;
c) de verklaringen van de lidstaten overeenkomstig artikel 25.
2. Het besluit van de Raad is gebaseerd op:
a) het onderzoek van de situatie en de omvang van de volksverplaatsingen;
b) de beoordeling van de wenselijkheid de tijdelijke bescherming in werking 
te stellen, rekening houdende met mogelijkheden van spoedhulp en maatrege­
len ter plaatse of de ontoereikendheid daarvan;
c) de mededelingen van de lidstaten, de Commissie, de UNHCR en andere 
betrokken organisaties.
3. De relevante bepalingen van het Reglement van orde van de Raad met be­
trekking tot noodgevallen kunnen in voorkomend geval worden toegepast.
4. Het Europees Parlement wordt van het besluit van de Raad in kennis ge­
steld.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Tijdens de onderhandelingen toonden met name Frankrijk, Spanje en Portugal 
zich tegenstanders van stemming door de Raad met gekwalificeerde meerder­
heid en wensten een besluit met eenparigheid van stemmen vanwege het uitzon­
derlijke karakter en de gevolgen ervan, en het feit dat er aspecten van buiten­
lands beleid aan de orde kunnen zijn. Bovendien betwijfelden zij of art. 63, lid 2 
onder a en b EG, wel voldoende rechtsgrondslag bood voor besluiten met ge­
kwalificeerde meerderheid.58 Volgens de Juridische Dienst van de Raad was dit 
echter geen probleem. Uitvoeringsbesluiten, met name die onder tijdsdruk moe­
ten worden genomen, komen bovendien meestal bij gekwalificeerde meerder­
heid tot stand.59 Een voorstel van het EP om ten behoeve van spoedige besluit­
vorming in dit verband beslistermijnen in de richtlijn te doen opnemen, strandde 
in de Raad. Voorstellen die de rol van het EP tijdens de besluitvorming zouden 
moeten vergroten waren evenmin succesvol. Ten aanzien van het voorstel dat 
het EP ‘onverwijld’ van het Commissievoorstel en het Raadsbesluit in kennis 
zou moeten worden gesteld, werd in de Raad geen overeenstemming bereikt.
58 Zie o.a. de Nota van de Franse delegatie aan de Groep Asiel (8510/00 (ASILE 24), 
15 mei 2000).
59 6303/01 (ASILE 16), 16 februari 2001.
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Bovendien had het EP graag gezien dat het zou worden geraadpleegd, wanneer 
de duur van de regeling inzake tijdelijke bescherming de termijn van een jaar 
zou overschrijden. Tot slot had het een bepaling voorgesteld die inhield dat in­
dien de Raad voornemens was van het standpunt van het EP af te wijken, hij de 
gronden daarvan kenbaar moest maken.
4. Commentaar
Art. 5 beschrijft de voorwaarden voor de inwerkingstelling van de tijdelijke 
bescherming en de gevolgen daarvan, de wijze waarop het desbetreffende be­
sluit wordt genomen, de inhoud van het besluit en de grondslag ervan. Ingevolge 
lid 1 dient de massale toestroom te worden vastgesteld door de Raad.60 De Raad 
besluit met gekwalificeerde meerderheid van stemmen op voorstel van de 
Commissie, die tevens elk verzoek van een lidstaat onderzoekt om een voorstel 
aan de Raad voor te leggen. Het tweede lid noemt een aantal elementen (Wie? 
Wanneer? Hoeveel?) die tenminste in het Commissievoorstel moeten worden 
opgenomen. De eerste twee elementen (Wie? Wanneer?) moeten ingevolge lid 3 
ook worden opgenomen in het uiteindelijke raadsbesluit, aangevuld met infor­
matie van de lidstaten over hun opvangcapaciteit en informatie van de Commis­
sie, de UNHCR en andere bevoegde internationale organisaties. Het besluit stelt 
echter niet de precieze verdeling van de ontheemden over de lidstaten vast. Het 
derde lid bepaalt verder nog dat het raadsbesluit tot gevolg heeft dat de ont­
heemden waarop het betrekking heeft in alle lidstaten tijdelijke bescherming 
krijgen. Dit houdt dus in dat tijdelijk beschermden hun aanspraak op tijdelijke 
bescherming rechtstreeks aan het raadsbesluit ontlenen zonder dat hiervoor een 
afzonderlijk besluit van de lidstaat voor nodig is. De Raad baseert zijn besluit op 
een onderzoek van de situatie en de omvang van de verplaatsingen van de ont­
heemden, op de beoordeling van de wenselijkheid de tijdelijke bescherming in 
werking te stellen (rekening houdende met mogelijkheden van spoedhulp en 
maatregelen ter plaatse of de ontoereikendheid daarvan) en op informatie van de 
Commissie, de UNHCR en andere relevante internationale organisaties61 (lid 4). 
Het EP gaf in zijn advies aan dat het grote moeite had met de discretionaire 
bevoegdheid die deze bepaling aan de Raad gaf. Het was van mening dat het 
raadsbesluit niet mag afhangen van de vraag of de Raad het instellen van tijde­
lijke bescherming als wenselijk ziet, maar meer moet zijn gebaseerd op specifie­
ke omstandigheden die bepalen wanneer tijdelijke bescherming nodig is. Dat op 
grond van de richtlijn, indien sprake is van een massale toestroom maar geen 
overeenstemming in de Raad kan worden bereikt, tijdelijke bescherming niet 
kan worden afgedwongen door andere EU-instellingen, organisaties dan wel 
individuele lidstaten, kan misschien wel als het grootste tekortkoming van de
60 Zie ook overweging 14 van de preambule.
61 Niet wordt vermeld welke ‘andere relevante organisaties’ bedoeld worden.
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richtlijn worden genoemd.62 Tot slot bepaalt lid 5 dat het EP van het Raadsbe­
sluit in kennis wordt gesteld.
Beëindigen van tijdelijke bescherming (art. 6)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 6
1. De tijdelijke bescherming wordt beëindigd:
a) wanneer de maximale duur is bereikt, hetzij
b) op ieder moment, door de vaststelling van een met gekwalificeerde meer­
derheid genomen besluit van de Raad, op voorstel van de Commissie, die te­
vens elk verzoek van een lidstaat om een voorstel aan de Raad voor te leggen, 
onderzoekt.
2. Het besluit van de Raad is gebaseerd op de vaststelling dat de situatie in het 
land van oorsprong een veilige en duurzame terugkeer van degenen die 
tijdelijke bescherming hebben verkregen, mogelijk maakt, met eerbiediging 
van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden en de verplichtin­
gen van de lidstaten inzake het verbod tot uitzetting o f teruggeleiding. Het 
Europees Parlement wordt van het besluit van de Raad in kennis gesteld.
2. Tekst van het voorstel
Art. 6
1. De tijdelijke bescherming wordt beëindigd:
a) wanneer de maximale duur is bereikt;
b) op ieder moment, door de vaststelling van een bij gekwalificeerde meer­
derheid genomen besluit van de Raad, op voorstel van de Commissie, die te­
vens elk verzoek van een lidstaat om een voorstel aan de Raad voor te leggen, 
onderzoekt.
2. Het besluit van de Raad is gebaseerd op de vaststelling dat de situatie in het 
land van oorsprong op een duurzame manier een veilige terugkeer onder 
menselijke omstandigheden mogelijk maakt, met eerbiediging van artikel 33 
van het Verdrag van Genève en het Europees Verdrag van de rechten van de 
mens. Het Europees Parlement wordt hiervan [in] kennis gesteld.
62 Zo ook Durieux & Hurwitz 2005, p. 148. Zij wijzen in dit verband op de mogelijkheid 
voor lidstaten, EU-instellingen en natuurlijke en rechtspersonen om op basis van art. 
232 EG beroep in te dienen bij het HvJ EG, indien een EU-instelling nalaat actie te on­
dernemen en daarmee in strijd met het EG-recht handelt. Het moet dan wel gaan om een 
door het EG-recht opgelegde verplichting tot handelen (bijv. om een besluit te nemen). 
Het is echter de vraag of art. 5, lid 1 van de richtlijn de Raad verplicht een besluit te 
nemen, indien zich een massale toestroom voordoet.
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3. Totstandkomingsgeschiedenis
In het oorspronkelijk Commissievoorstel werd in art. 6, lid 2 uitdrukkelijk aan 
art. 33 van het Vluchtelingenverdrag en aan het EVRM gerefereerd. Mede op 
verzoek van Duitsland, Nederland en het VK heeft deze expliciete verwijzing 
plaats moeten maken voor de in algemenere termen geformuleerde huidige be­
paling. Met name de verwijzing naar art. 33 van het Vluchtelingenverdrag zou 
volgens deze lidstaten tot verwarring kunnen leiden, omdat dit artikel alleen van 
toepassing is op vluchtelingen.
4. Commentaar
Art. 6 beschrijft de voorwaarden voor het beëindigen van de tijdelijke bescher­
ming, de manier waarop het desbetreffende besluit wordt genomen, de inhoud 
van het besluit en de grondslag ervan. Lid 1 vermeldt de twee manieren waarop 
de tijdelijke bescherming kan worden beëindigd: a) wanneer de in art. 4 ge­
noemde maximumperiode van drie jaar is verstreken en b) op ieder moment, 
door een met gekwalificeerde meerderheid genomen besluit van de Raad, op 
voorstel van de Commissie, die tevens elk verzoek van een lidstaat onderzoekt 
om een voorstel aan de Raad voor te leggen. Lid 2 vermeldt de grondslag voor 
het besluit van de Raad. Er dient te worden vastgesteld dat de situatie in het land 
van oorsprong een veilige en duurzame terugkeer van de personen die tijdelijke 
bescherming hebben genoten, mogelijk maakt, met eerbiediging van de rechten 
van de mens en de fundamentele vrijheden en de verplichtingen van lidstaten 
inzake non-refoulement. Dit betreft niet alleen de grondrechten en beginselen 
die zijn neergelegd in het Vluchtelingenverdrag en het EVRM, maar ook die zijn 
opgenomen in het Handvest van de Grondrechten van de EU.63 Volgens de 
Commissie moet onder een veilige en waardige terugkeer worden verstaan dat 
de oorzaken van de massale toestroom zijn verdwenen, dat er eventueel een 
proces van vrede en wederopbouw plaatsvindt en dat de mensenrechten en de 
beginselen van een rechtsstaat worden geëerbiedigd.64 Bovendien moet krach­
tens dit lid het EP van het Raadsbesluit in kennis worden gesteld.
Uitbreiding doelgroep (art. 7)
1. T ekst van de richtlijn
Art. 7
1. De lidstaten kunnen andere categorieën ontheemden dan die welke onder
het in artikel 5 bedoelde besluit van de Raad vallen, tijdelijke bescherming
63 In het arrest Chakroun (C-578/08, 4 maart 2010, JV 2010/177) hecht het Hof van Justi­
tie EU veel waarde aan de grondrechten, zoals deze zijn neergelegd in het Handvest van 
de Grondrechten van de EU (r.o. 44, 63).
64 Zie de artikelsgewijze toelichting van de Commissie op haar voorstel (COM (2000) 
303).
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krachtens deze richtlijn bieden ingeval deze om dezelfde redenen ontheemd 
zijn en uit hetzelfde land of dezelfde regio van oorsprong komen. Zij stellen 
de Raad en de Commissie hiervan onverwijld in kennis.
2. De artikelen 24, 25 en 26 zijn niet van toepassing op het gebruik van de in 
lid 1 bedoelde mogelijkheid, met uitzondering van de structurele steun in het 
kader van het bij Beschikking 2000/596/EG ingestelde Europese vluchte- 
lingenfonds, onder de in die beschikking vermelde voorwaarden.
2. Tekst van het voorstel
Art. 7
De lidstaten kunnen andere categorieën personen die om dezelfde redenen 
ontheemd zijn en uit hetzelfde land van oorsprong komen, tijdelijke bescher­
ming bieden ingeval deze categorieën niet onder het in artikel 5 bedoelde be­
sluit van de Raad vallen. Zij stellen de Raad en de Commissie hiervan 
onverwijld in kennis.
2. De artikelen 24, 25 en 26 zijn niet van toepassing op het gebruik van de in 
lid 1 bedoelde mogelijkheid, met uitzondering van de structurele steun in het 
kader van het bij Beschikking 2000/596/EG ingestelde Europese vluchte- 
lingenfonds, onder de in die beschikking vermelde voorwaarden.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Nederland en Duitsland, maar ook het Franse voorzitterschap, hadden tijdens de 
onderhandelingen grote moeite met deze bepaling. Zij vreesden dat van deze 
bepaling een te weinig harmoniserende werking uitging waardoor sommige 
lidstaten aantrekkelijker zouden worden dan andere.67 Als compromis werd lid 2 
toegevoegd, dat bepaalt dat de lastenverdelingsbepalingen, met uitzondering van 
de financiële compensatie uit het Europese vluchtelingenfonds, niet van toepas­
sing zouden zijn op deze extra groep van personen.
4. Commentaar
In art. 7 wordt vermeld dat het lidstaten vrij staat andere categorieën ontheem­
den, die niet vallen onder de werkingssfeer van het raadsbesluit, onder het regi-
65 Beschikking 2000/596/EG van de Raad van 28 september 2000 tot instelling van het 
Europees Vluchtelingenfonds voor de periode 2000-2004, PbEG 2000, L 252/12. Deze 
beschikking is opgevolgd door beschikking 2004/904/EG van de Raad van 2 december 
2004 tot instelling van het Europees Vluchtelingenfonds voor de periode 2005-2010, 
PbEU 2004, L 381/52.
66 Beschikking 2000/596/EG van de Raad van 28 september 2000 tot instelling van het 
Europees Vluchtelingenfonds voor de periode 2000-2004, PbEG 2000, L 252/12. Deze 
beschikking is opgevolgd door beschikking 2004/904/EG van de Raad van 2 december 
2004 tot instelling van het Europees Vluchtelingenfonds voor de periode 2005-2010, 
PbEU 2004, L 381/52.
67 Raadsdocument 6128/01, 11 en Raadsdocument 13958/00 (ASILE 55), 11 december 
2000.
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me van tijdelijke bescherming te brengen. Zij moeten dan wel om dezelfde re­
denen ontheemd zijn en uit hetzelfde land van oorsprong komen als de groep die 
in het raadsbesluit wordt omschreven. Te denken valt bijvoorbeeld aan personen 
die een lidstaat zijn binnengekomen vlak voordat een raadsbesluit wordt geno­
men en die daarom niet onder het besluit vallen. Met name Amnesty Internation­
al had kritiek op dit artikel. Zij wees er in haar commentaar bij het commissie­
voorstel nadrukkelijk op dat deze bepaling in geen geval mag leiden tot een 
beperking van de rechten van vluchtelingen. Dit wil zeggen dat de uitbreiding 
van tijdelijke bescherming naar andere categorieën van personen niet als excuus 
mag worden gebruikt om vluchtelingen uit te sluiten van het normale bescher­
mingsregime voor vluchtelingen. Alleen in noodsituaties mag individuele sta- 
tusverlening worden uitgesteld.68
6.5.4. Materiële rechten voor ontheemden (artt. 8-16)
Hoofdstuk III van de richtlijn behandelt de materiële rechten voor ontheemden 
ofwel, zoals de titel van dit hoofdstuk aangeeft, de ‘verplichtingen’ van de lid­
staten jegens de begunstigden van tijdelijke bescherming. Dit impliceert dat 
lidstaten verplicht zijn om tijdelijk beschermden een bepaald minimumniveau 
aan rechten te verlenen.69 De rechten die in dit verband aan tijdelijk bescherm­
den worden verleend mogen niet minder gunstig zijn dan de rechten vermeld in 
de artt. 8 tot en met 16. Bovendien moeten ze billijk zijn en de betrokkenen een 
adequaat beschermingsniveau bieden.70 In het Commissievoorstel werd een 
aantal materiële rechten opgesomd dat nagenoeg gelijk was aan de rechten van 
vluchtelingen, met name op het gebied van toegang tot de arbeidsmarkt, onder­
wijs en gezinshereniging. Dit vanuit de gedachte dat zich onder de ontheemden 
vele vluchtelingen zullen bevinden. We zullen zien dat deze rechten in de loop 
van de onderhandelingen werden afgezwakt. Het recht op vrij verkeer binnen de 
lidstaat van ontvangst, zoals was voorgesteld door het EP71 en de UNHCR,72 is 
niet in dit hoofdstuk terug te vinden evenals een non-discriminatiebepaling, die 
aanvankelijk wel was opgenomen.73
68 Amnesty international 2000.
69 Kerber 2002, p. 201.
70 Zie overweging 15 van de preambule: ‘Het is van belang de verplichtingen van de 
lidstaten vast te stellen met betrekking tot de voorwaarden voor opname en verblijf van 
de begunstigden van tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom van ont­
heemden. Deze verplichtingen moeten billijk zijn en de betrokkenen een adequaat be­
schermingsniveau bieden.’
71 PbEG 2001, C 343/89.
72 Raadsdocument 11620/00 (AsiLE 44), 26 september 2000.
73 Tijdens de onderhandelingen maakte een meerderheid van de lidstaten (waaronder Ne­
derland, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk) meteen duidelijk dat zij het nut van een 
dergelijke anti-discriminatiebepaling niet inzag. Het beginsel van non-discriminatie was 
immers al duidelijk omschreven in diverse internationale en Europese verdragen waar­
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6.5.4.I. Verblijf(stitel) (art. 8)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 8
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen opdat de begunstigden voor de 
volledige duur van de tijdelijke bescherming over verblijfstitels beschik­
ken. Hiertoe worden documenten o f andere, gelijkwaardige bewijsstukken 
verstrekt.
2. Ongeacht de duur van de in lid 1 bedoelde verblijfstitels kan de behande­
ling die de lidstaten de begunstigden van tijdelijke bescherming geven, 
niet slechter zijn dan die welke in de artikelen 9 tot en met 16 is omschre­
ven.
De lidstaten kennen, indien nodig, personen die met het oog op tijdelijke 
bescherming op hun grondgebied zullen worden toegelaten, elke faciliteit 
toe om de vereiste visa te verkrijgen, waaronder transitvisa. De formalitei­
ten moeten wegens de noodsituatie zo veel mogelijk worden beperkt. Visa 
moeten gratis zijn o f de kosten moeten zoveel mogelijk worden beperkt.
2. Tekst van het voorstel
Art. 8
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen opdat de begunstigden tijdens 
de duur van de tijdelijke bescherming over verblijfstitels beschikken. 
Hiertoe worden documenten verstrekt.
2. Ongeacht de duur van de in lid 1 bedoelde verblijfstitels kan de behande­
ling die de lidstaten de begunstigden van tijdelijke bescherming geven, 
niet slechter zijn dan die welke in de artikelen 9 tot en met 15 is omschre­
ven.
3. De lidstaten kennen, indien nodig, personen die met het oog op tijdelijke 
bescherming op hun grondgebied zijn toegelaten, elke faciliteit toe om de 
vereiste visa te verkrijgen, waaronder de nodige transitvisa. Deze visa zijn 
kosteloos. De formaliteiten dienen wegens de noodsituatie zo veel moge­
lijk te worden beperkt.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Op twee punten zijn de in het Commissievoorstel opgenomen verplichtingen 
afgezwakt. Zo volstaat het dat lidstaten aan ontheemden (aan documenten ge­
lijkwaardige) bewijsstukken verstrekken en behoeven visa niet in alle omstan­
digheden gratis te zijn.
bij de lidstaten partij waren, alsmede in het EG-verdrag. De Commissie stond er echter 
op dat deze bepaling gehandhaafd bleef (raadsdocument 5191/01 (ASILE 4), 15 januari 
2001). Uiteindelijk is bij wijze van compromis aan de preambule een overweging (16) 
toegevoegd, die lidstaten eraan moet herinneren dat zij ook jegens tijdelijk beschermden 
hun internationale verplichtingen op het gebied van non-discriminatie moeten nakomen.
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Oostenrijk maakte bezwaar tegen de verplichting om aan alle ontheemden 
verblijfstitels te verstrekken. Het was van mening dat alleen de tijdelijk be­
schermden die niet over een reisdocument beschikten, een verblijfstitel moesten 
krijgen. Degenen die wel over een reisdocument beschikten, kregen een stempel 
in dit reisdocument ter bevestiging van hun verblijfsrecht. Om Oostenrijk op dit 
punt tegemoet te komen, stelde Duitsland als compromis voor om ‘documenten’ 
te vervangen door ‘bewijsstukken’. Frankrijk merkte nog op dat in sommige 
lidstaten het bezitten van een verblijfstitel voor een bepaalde duur de houder 
bepaalde sociale rechten verleende.
Ten aanzien van de kosteloze verstrekking van visa merkte Frankrijk op 
dat, net zoals in Frankrijk het geval is, visa alleen gratis verstrekt zouden moeten 
worden op grond van armoede en niet omdat er een noodsituatie is. Nederland 
en later ook Duitsland waren het op dit punt niet met Frankrijk eens en bleven 
van mening dat visa kosteloos zouden moeten zijn. Uiteindelijk werd er een 
compromistekst aangenomen: ‘visa moeten gratis zijn of de kosten moeten zo­
veel mogelijk worden beperkt’. Het voorstel van het EP74 en de UNHCR75 om in 
de richtlijn een standstillbepaling op te nemen dat het staten niet is toegestaan 
gedurende de periode van tijdelijke bescherming (nieuwe) visumverplichtingen 
toe te passen, is niet in de definitieve richtlijn opgenomen. in de hoofdstukken 2,
3 en 4 hebben we kunnen zien dat het in het verleden vaak voorkwam dat lidsta­
ten visumverplichtingen invoerden op het moment dat zich een grote groep 
asielzoekers uit een bepaald land naar een lidstaat begaf.
4. Commentaar
Ingevolge art. 2 onder g van de richtlijn wordt onder ‘verblijfstitel’ verstaan 
‘elke door de autoriteiten van een lidstaat afgegeven en volgens zijn wetgeving 
opgestelde vergunning of toestemming, op grond waarvan het een onderdaan 
van een derde land is toegestaan op het grondgebied van die lidstaat te verblij­
ven’. In de Toelichting op het voorstel wees de Commissie erop dat de ‘ver­
blijfstitel’ in ruime zin is gedefinieerd en alle verblijfstitels omvat die door de 
lidstaten worden afgegeven, zonder onderscheid te maken naar de reden van 
afgifte of de vorm. Het moet echter wel gaan om verblijfsvergunningen en niet 
om documenten waaruit slechts blijkt dat de persoon in kwestie op het grondge­
bied wordt getolereerd.76
74 PbEG 2001, C 343/86.
75 Raadsdocument 11620/00 (AsiLE 44), 26 september 2000.
76 C0M(2000) 303, p. 15.
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6.5.4.2. Recht op informatie (art. 9)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 9
De lidstaten voorzien de begunstigden van de tijdelijke bescherming van een 
document in een taal die voor de begunstigden begrijpelijk is, waarin de bepa­
lingen betreffende de tijdelijke bescherming en andere voor hen relevante 
duidelijk uiteengezet zijn.
2. Tekst van het voorstel
Art. 9
De lidstaten verstrekken de begunstigden van de tijdelijke bescherming een 
document in de officiële taal of talen van het land van oorsprong en die van 
de lidstaat van opvang waarin de bepalingen betreffende de tijdelijke be­
scherming duidelijk zijn uiteengezet.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Terwijl het oorspronkelijke Commissievoorstel nog sprak over een document in 
de officiële taal of talen van het land van oorsprong en die van de lidstaat van 
opvang, moet het document krachtens de huidige tekst van de richtlijn zijn op­
gesteld in een taal die voor de begunstigden begrijpelijk is. Deze wijziging is op 
verzoek van Frankrijk totstandgekomen. Zij wees erop dat de officiële taal van 
het land van oorsprong nauw met bepaalde conflicten verbonden kan zijn.77
4. Commentaar
Ingevolge art. 9 van de richtlijn moeten de lidstaten begunstigden van tijdelijke 
bescherming voorzien van een document waarin de bepalingen betreffende tijde­
lijke bescherming duidelijk uiteengezet zijn. Het EP had reeds daarom verzocht 
in zijn resolutie van november 1998 inzake het herziene Commissievoorstel 
voor een gemeenschappelijk optreden inzake tijdelijke bescherming.78 Behalve 
in de Tijdelijke beschermingsrichtlijn is ook in de Opvang- en Definitierichtlijn 
een recht op informatie opgenomen. In de Opvang- en Definitierichtlijn wordt in 
tegenstelling tot in de Tijdelijke beschermingsrichtlijn een termijn genoemd 
waarbinnen dit moet gebeuren. Terwijl een asielzoeker ingevolge art. 5 van de 
Opvangrichtlijn binnen een redelijke termijn (ten hoogste 15 dagen) recht op 
informatie heeft, moet aan vluchtelingen en subsidiair beschermden zo spoedig 
mogelijk nadat de beschermingsstatus is verleend, duidelijke informatie worden 
verschaft over de rechten en plichten die verband houden met die status in een
77 Raadsdocument 11495/00 (ASILE 41), 27 september 2000.
78 A4-0399/98: Wetgevingsresolutie houdende advies van het Europees Parlement inzake 
het gewijzigd voorstel voor een gemeenschappelijk optreden inzake tijdelijke bescher­
ming van ontheemden (amendement 12), PbEG 1998, C 379/375.
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voor een voor hen begrijpelijke taal (art. 22 Definitierichtlijn). Overigens houdt 
de Opvangrichtlijn een slag om de arm wat de taal betreft: de informatie moet 
voorzover mogelijk worden verstrekt in een taal die de asielzoeker redelijkerwijs 
geacht wordt te begrijpen. Deze bepaling draagt mijns inziens weinig bij aan 
een goede communicatie.
6.5.4.3. Registratie van gegevens -  recht op gegevensbescherming (art. 10)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 10
Teneinde een effectieve toepassing van het in artikel 5 genoemde besluit van 
de Raad mogelijk te maken, registreren de lidstaten de in bijlage II, onder a), 
bedoelde persoonsgegevens van de personen die op hun grondgebied 
tijdelijke bescherming genieten.
2. Tekst van het voorstel
Deze bepaling stond niet in het oorspronkelijke Commissievoorstel.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
Dit artikel is op verzoek van Duitsland in de richtlijn opgenomen.79 Lidstaten 
zijn ingevolge dit artikel verplicht om de persoonlijke gegevens van tijdelijk 
beschermden te registreren met het oog op een effectieve toepassing van het 
regime. Ingevolge Bijlage II bij de richtlijn dienen in ieder geval naam, nationa­
liteit, geboortedatum en -plaats, burgerlijke stand en gezinssituatie te worden 
geregistreerd. Op basis van overweging 17 van de preambule dienen de lidsta­
ten, in overleg met de Commissie, hiertoe adequate maatregelen te treffen waar­
door de verwerking van persoonsgegevens strookt met de beschermingsnorm 
van Richtlijn 95/46/EG van het Europees Parlement en de Raad betreffende de 
bescherming van natuurlijke personen in verband met de verwerking van per­
soonsgegevens en betreffende het vrije verkeer van gegevens.80 Over de inhoud 
van dit artikel is verder binnen de Raad weinig inhoudelijke discussie geweest. 
Wel werd ten aanzien van deze bepaling een verklaring in de ontwerp-raads- 
notulen opgenomen, waarin de Raad de Commissie verzoekt een studie te ver­
richten naar de noodzaak om aanvullende gemeenschappelijke maatregelen be­
treffende de verwerking van persoonsgegevens als bedoeld in deze richtlijn aan 
te nemen, gelet op de door de lidstaten reeds genomen maatregelen uit hoofde 
van Richtlijn 95/46/EG, en zo nodig passende voorstellen in te dienen bij de 
Raad.81
79 Raadsdocument 11495/00 (ASILE 41), 27 september 2000.
80 PbEG 1995, L 281/31.
81 Raadsdocument 11181/01 ADD 1, 4 september 2001.
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6.5.4.4. Terugnameverplichting (art. 11)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 11
Een lidstaat neemt een persoon die op zijn grondgebied tijdelijke bescherming 
geniet terug indien de persoon in kwestie tijdens de periode die door het be­
sluit van de Raad zoals bedoeld in artikel 5 wordt bestreken, zonder toestem­
ming op het grondgebied van een andere lidstaat verblijft of daar tracht bin­
nen te komen. De lidstaten kunnen op basis van een bilaterale overeenkomst 
besluiten dat deze bepaling niet van toepassing is.82
2. Tekst van het voorstel
Ook deze bepaling stond niet in het oorspronkelijke Commissievoorstel.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
Deze terugnameverplichting, die tijdens de onderhandelingen aanvankelijk in 
samenhang met art. 18 werd besproken,83 is op verzoek van Duitsland en Neder­
land aan de richtlijn toegevoegd. Een soortgelijke bepaling was ook voorzien in 
het ontwerp-gemeenschappelijk optreden inzake tijdelijke bescherming van 
ontheemden dat tijdens het Duits voorzitterschap in de eerste helft van 1999 is 
besproken.84 Deze bepaling luidde als volgt:
‘De lidstaat die op zijn grondgebied opvang verleent aan een persoon die in 
aanmerking komt voor tijdelijke bescherming of hem een verblijfsvergunning 
heeft verleend, is gehouden deze persoon terug te nemen indien hij onrecht­
matig op het grondgebied van een andere lidstaat verblijft.’
Op verzoek van italië die lidstaten op dit punt geen verplichtingen wilde opleg­
gen en liever vermeld zag dat lidstaten moeten samenwerken, is de tweede zin 
aan het huidige art. 11 toegevoegd.
82 Een soortgelijke bepaling was ook voorzien in het ontwerp-gemeenschappelijk optreden 
inzake de tijdelijke bescherming van ontheemden dat tijdens het Duits voorzitterschap 
(januari-juni 1999) is besproken (art. 10bis, Raadsdocument 5682/99 (ASILE 33 
MIGR 4)).
83 Art. 18 betrof de kwestie welke lidstaat verantwoordelijk is voor een eventuele asiel­
aanvraag die wordt ingediend door een tijdelijk beschermde.
84 Art. 10bis, Raadsdocument 5682/99 (ASILE 33 MIGR 4).
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6.5.4.5. Recht op (zelfstandige) arbeid (art. 12)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 12
De lidstaten staan personen die tijdelijke bescherming genieten toe om, voor 
een periode die niet langer is dan die van hun tijdelijke bescherming, werk­
zaam te zijn in loondienst of als zelfstandige, met inachtneming van de be- 
roepsregels, en deel te nemen aan activiteiten zoals volwassenenonderwijs, 
beroepsopleiding en praktische werkervaring. Om redenen van arbeidsmarkt­
beleid mogen de lidstaten voorrang geven aan EU-burgers en onderdanen 
van staten die gebonden zijn aan de Overeenkomst betreffende de Europese 
Economische Ruimte alsmede aan onderdanen van derde landen die legaal in 
de EU verblijven en een werkloosheidsuitkering ontvangen. Het gemene recht 
dat in de lidstaten van toepassing is op bezoldiging, toegang tot sociale ze­
kerheidsstelsels in verband met al dan niet in loondienst verricht werk, en an­
dere arbeidsvoorwaarden zijn van toepassing.
2. Tekst van het voorstel
Art. 10
De lidstaten staan de begunstigden van de tijdelijke bescherming toe een al 
dan niet beloonde werkzaamheid te verrichten onder dezelfde voorwaarden 
als vluchtelingen. Dit beginsel van gelijke behandeling van de begunstigden 
van tijdelijke bescherming en vluchtelingen geldt ook voor de bezoldiging, de 
sociale zekerheid met betrekking tot de al dan niet beloonde werkzaamheid en 
de andere arbeidsvoorwaarden.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Zoals we hierboven kunnen zien, was het oorspronkelijke Commissievoorstel 
aanmerkelijk liberaler. In de Toelichting op het voorstel vermeldde de Commis­
sie dat zij er grote waarde aan hechtte dat tijdelijk beschermden onder dezelfde 
voorwaarden als erkende vluchtelingen toegang hebben tot de arbeidsmarkt.85 
Betrokkenen worden op deze manier immers minder afhankelijk van bijstands- 
regelingen en het wordt gemakkelijker om programma’s voor vrijwillige terug­
keer uit te voeren.86 Bovendien, zo voegde de Commissie toe, kan toegang tot de 
arbeidsmarkt ervoor zorgen dat tijdelijke bescherming aantrekkelijker wordt dan 
de asielprocedure. Op deze manier kan een te groot aantal asielverzoeken wor­
den voorkomen.
Als we de tekst van de huidige bepaling lezen, vallen de volgende wijzi­
gingen op:
85 COM (2000)303, p. 9.
86 Zo ook UNHCR 2000, p. 8.
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- Tijdelijk beschermden hebben enkel gedurende de periode van tijdelijke 
bescherming toegang tot de arbeidsmarkt. In het oorspronkelijke commis­
sievoorstel bestond deze beperking in tijd niet.
- Tijdelijk beschermden hebben niet langer toegang tot de arbeidsmarkt on­
der dezelfde omstandigheden als vluchtelingen. Tijdelijk beschermden 
hebben nog wel recht op arbeid, ten minste indien zij de beroepsregels in 
acht nemen, maar dit recht is sterk ingeperkt. Om redenen van arbeids­
marktbeleid mag een lidstaat voorrang geven aan EU/EER-burgers87 en aan 
onderdanen van derde landen met een werkloosheidsuitkering.
- Wat betreft beloning, sociale zekerheid en andere arbeidsomstandigheden 
worden tijdelijk beschermden ook niet meer hetzelfde als vluchtelingen be­
handeld, maar is het nationale recht van toepassing.
- in de huidige richtlijn is opgenomen dat tijdelijk beschermden toegang 
hebben tot het volwassenenonderwijs, een beroepsopleiding en praktische 
werkervaring.
Tijdens de onderhandelingen werd al snel duidelijk dat diverse delegaties, waar­
onder Nederland, grote moeite hadden met de vergelijking met vluchtelingen.88 
Deze delegaties zagen veel liever een verwijzing naar de voorwaarden die gol­
den ten aanzien van legaal in een lidstaat verblijvende vreemdelingen of asiel- 
zoekers.89 Nederland was in dit verband van mening, duidelijk refererend aan 
het eigen nationale recht op dit punt, dat toegang tot werk kon worden toege­
staan na een eerste periode van (bijvoorbeeld) 6 maanden. Verder pleitte het 
voor een verdergaande harmonisatie van de arbeidsvoorwaarden uit angst voor 
secundaire stromen. Ook Duitsland en Frankrijk sloten zich hierbij aan. Ondanks 
dat Duitsland in april 2001 pleitte voor herinvoering van het beginsel van gelijke 
behandeling ten aanzien van bezoldiging, sociale zekerheid en andere arbeids- 
voorwaarden,90 is dit niet in de richtlijn opgenomen.
Duitsland en Oostenrijk bleven verder aandringen op een Arbeitsmarktprü­
fung. Andere lidstaten, waaronder het VK, vroegen zich af of dit wel in overeen­
stemming zou zijn met het Europese recht. Ook de Commissie had bezwaar 
tegen deze toevoeging. Uiteindelijk is de arbeidsmarkttoets toch in de richtlijn 
opgenomen.
87 De Europese Economische Ruimte (EER) is een in 1992 gesloten akkoord tussen de 
landen van de EU en ijsland, Noorwegen en Liechtenstein (Zwitserland is het enige 
land van de Europese Vrijhandelsassociatie (EVA) dat geen onderdeel uitmaakt van de 
EER). Het akkoord bevordert vrij verkeer van personen, goederen, diensten en kapitaal 
tussen de deelnemende landen. Ook wordt er samengewerkt op economisch gebied.
88 Zweden daarentegen pleitte voor een zo hoog mogelijk niveau van bescherming 
(Raadsdocument 10209/00 (ASILE 29), 17 juli 2000, p. 3).
89 Raadsdocument 5191/01 (ASILE 4), 15 januari 2001.
90 Raadsdocument 7602/01 (ASILE 25), 3 april 2001.
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Overigens maakten Duitsland en Oostenrijk een voorbehoud bij de gehele 
bepaling en wensten zij een advies van de Juridische Dienst van de Raad ten 
aanzien van de vraag of art. 63 EG wel voldoende rechtsgrondslag bood om de 
kwesties van toegang tot de arbeidsmarkt en de arbeidsvoorwaarden voor tijde­
lijk beschermden in deze richtlijn te regelen. Deze kwam tot het oordeel dat 
bepalingen omtrent toegang tot de arbeidsmarkt en arbeidsvoorwaarden voor 
legaal verblijvende onderdanen van derde landen (inclusief tijdelijk bescherm­
den) alleen gebaseerd konden worden op art. 137, lid 3 EG (oud) voor zover 
deze geen recht op vrij verkeer inhielden voor deze personen.91 De meerderheid 
van de lidstaten deelde deze mening niet. Duitsland en Oostenrijk bleven scep­
tisch over de rechtsbasis van de toegang tot de arbeidsmarkt. Pas in juni 2001, 
vlak voor de definitieve versie van de bepaling, gingen zij akkoord op voor­
waarde dat de EG bevoegd was om bindende regelgeving betreffende de toe­
gang tot de arbeidsmarkt van tijdelijk beschermden tot stand te brengen.92
In februari 2001 stelde het Zweedse voorzitterschap tezamen met de Com­
missie voor om tijdelijk beschermden ook toegang te verlenen tot het volwasse­
nenonderwijs en praktische werkervaring.93 Dit werd uiteindelijk in de richtlijn 
opgenomen.
4. Commentaar
Gevolg van de hierboven beschreven onderhandelingen is dat de lidstaten ten 
aanzien van toegang tot de arbeidsmarkt voorrang mogen geven aan EU/EER- 
onderdanen en legaal verblijvende onderdanen van derde landen. Wat de ar­
beidsvoorwaarden betreft (beloning, sociale zekerheid en andere arbeidsomstan­
digheden) is het nationale recht van toepassing. Het is onduidelijk of met het 
nationale recht de regels die van toepassing zijn op onderdanen van de lidstaat 
worden bedoeld of regels die minder rechten inhouden of zelfs nieuwkomers of 
niet-onderdanen uitsluiten. Dat de lidstaten de aanvankelijke tekst (gelijke be­
handeling van tijdelijk beschermden en vluchtelingen) hebben gewijzigd, duidt 
op het laatste.
Groenendijk wijst erop dat het belang van deze bepaling tijdelijke be­
scherming overstijgt. Het is immers de eerste bepaling omtrent het recht op ar­
beid die onder art. 63 EG (oud) tot stand is gekomen. In de onderhandelingen 
van latere richtlijnen is vaak naar deze bepaling verwezen. Ook hebben de lid ­
staten, ondanks hevig verzet van Duitsland en Oostenrijk, unaniem aanvaard dat
91 Raadsdocument 6736/01 (JUR 74 ASILE 23 SOC 94), 1 maart 2001. Dit document is 
maar gedeeltelijk toegankelijk voor het publiek. Zie voor de inhoud van het advies: 
Kerber 2002, p. 194.
92 Raadsdocument 11181/01 ADD 1, 4 september 2001: verklaring bij de ontwerp-notulen 
ad art. 12.
93 Raadsdocument 6552/01 (ASILE 21), 27 februari 2001.
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de EU onder art. 63 EG (oud) de bevoegdheid bezit om bindende regelgeving op 
het gebied van toegang tot arbeid tot stand te brengen.94
6.5.4.6. Recht op fatsoenlijke opvang, medische zorg, sociale bijstand, hulp 
voor levensonderhoud en speciale hulp indien noodzakelijk (art. 13)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 13
1. De lidstaten zorgen ervoor dat de begunstigden van tijdelijke bescherming 
een fatsoenlijk onderkomen krijgen of, in voorkomend geval, middelen te 
hunner beschikking krijgen om huisvesting te vinden.
2. De lidstaten zorgen ervoor dat de begunstigden de nodige hulp ontvangen 
inzake sociale bijstand en levensonderhoud, wanneer zij over onvoldoen­
de middelen beschikken, alsmede medische zorg. Onverminderd lid 4, be­
helst de nodige hulp inzake medische zorg ten minste spoedeisende be­
handelingen en de essentiële behandeling van ziekten.
3. Wanneer de begunstigden een al dan niet beloonde werkzaamheid uitoe­
fenen, wordt bij de bepaling van de hoogte van de steun rekening gehou­
den met de mogelijkheden die deze personen hebben in hun eigen levens­
onderhoud te voorzien.
4. De lidstaten voorzien begunstigden van tijdelijke bescherming met bij­
zondere behoeften, zoals niet begeleide minderjarigen of personen die fol­
teringen, verkrachtingen of andere ernstige vormen van geestelijk, fysiek 
of seksueel geweld hebben ondergaan, van de nodige medische o f andere 
hulp.
2. Tekst van het voorstel
Art. 11
1. De lidstaten zorgen ervoor dat de begunstigden van tijdelijke bescherming 
een fatsoenlijk onderkomen krijgen of, in voorkomend geval, middelen te 
hunner beschikking krijgen om huisvesting te vinden.
2. De lidstaten zorgen ervoor dat de begunstigden de nodige hulp ontvangen 
inzake sociale bijstand en levensonderhoud, wanneer zij over onvoldoen­
de middelen beschikken, alsmede medische zorg. Onverminderd lid 4, be­
helst de nodige hulp inzake medische zorg ten minste spoedeisende be­
handelingen en de behandeling van ziekten.
3. Wanneer de begunstigden een al dan niet beloonde werkzaamheid uitoe­
fenen, wordt bij de bepaling van de hoogte van de steun rekening gehou­
den met de mogelijkheden die deze personen hebben in hun eigen levens­
onderhoud te voorzien.
4. De lidstaten voorzien begunstigden van tijdelijke bescherming met bij­
zondere behoeften, zoals niet begeleide minderjarigen of personen die fol-
94 Groenendijk 2005, p. 141-174.
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teringen, verkrachtingen of andere ernstige vormen van geestelijk, fysiek 
of seksueel geweld hebben ondergaan, van passende hulp, op medisch ge­
bied of anderszins.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Als men de uiteindelijke versie bekijkt, zijn slechts op een paar punten wijzigin­
gen doorgevoerd ten opzichte van de oorspronkelijke versie. Op voorstel van 
Duitsland, dat de kosten die de uitvoering van dit artikel met zich meebracht 
wilde beperken, werd medische hulp beperkt tot de essentiële behandeling van 
ziekten. Het Verenigd Koninkrijk tot slot wilde het recht op medische zorg nog 
verder uithollen en in lid 2 ‘toegang to t’ spoedeisende behandelingen en de es­
sentiële behandeling van ziekten opgenomen zien. Dit stuitte op bezwaar van de 
Commissie die vreesde dat een dergelijke toevoeging niet in alle gevallen doel­
treffende zorg zou garanderen.
4. Commentaar
ingevolge het eerste en tweede lid van deze bepaling hebben begunstigden van 
tijdelijke bescherming recht op ‘fatsoenlijke’ huisvesting en de ‘nodige’ hulp 
inzake sociale bijstand en levensonderhoud, indien zij over onvoldoende midde­
len beschikken, alsmede medische zorg. Helaas is niet nader uitgewerkt wat 
onder ‘fatsoenlijke’ huisvesting en ‘nodige’ hulp moet worden verstaan.95 De 
Toelichting van de Commissie bij het voorstel geeft meer duidelijkheid. Volgens 
deze Toelichting moet onder ‘fatsoenlijke’ huisvesting in ieder geval tijdelijke 
accommodatiecentra voor vluchtelingen en collectieve of afzonderlijke appar­
tementen worden verstaan. Met ‘nodige’ hulp wordt bedoeld dat lidstaten tijde­
lijk beschermden de sociale bijstand en hulp voor levensonderhoud verstrekken 
die zij nodig hebben om gedurende de bescherming een normaal en waardig 
leven te leiden. Het derde lid bepaalt dat indien tijdelijk beschermden door het 
uitoefenen van een (zelfstandige) werkzaamheid (gedeeltelijk) in het eigen be­
staan kunnen voorzien, hiermee rekening wordt gehouden. Verder hebben inge­
volge het vierde lid tijdelijk beschermden met bijzondere behoeften recht op 
speciale hulp. Volgens de Toelichting bij het Commissievoorstel moet hierbij 
gedacht worden aan niet-begeleide minderjarigen, gehandicapten, bepaalde vol­
ledig geïsoleerde volwassenen of personen die martelingen, verkrachtingen of 
andere ernstige vormen van fysiek of seksueel geweld hebben ondergaan. Het 
kan dan gaan om medische, kindergeneeskundige of psychiatrische zorg, psy-
95 Uit de totstandkomingsgeschiedenis van dit artikel is af te leiden dat deze begrippen 
waarschijnlijk met opzet vaag zijn gelaten. Met name Spanje en Ierland waren van me­
ning dat lidstaten, gelet op de problemen die een massale toestroom van ontheemden 
deed rijzen, gewoon moeten proberen de best mogelijke steun te bieden en dat de term 
‘fatsoenlijk’ aan de beoordeling van de nationale autoriteiten moet worden overgelaten.
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chologische ondersteuning of behandeling of hulp bij de psychomotorische ont- 
wikkeling.96
6.5.4.7. Recht op onderwijs (art. 14)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 14
1. De lidstaten bieden begunstigden van tijdelijke bescherming die jonger 
zijn dan 18 jaar toegang tot onderwijs onder dezelfde omstandigheden als 
onderdanen van de lidstaat van opvang. De lidstaten kunnen bepalen dat 
deze toegang beperkt blijft tot het openbare onderwijs.
2. De lidstaten kunnen meerderjarigen die tijdelijke bescherming genieten 
toegang bieden tot het algemene onderwijs.
2. Tekst van het voorstel
Art. 12
1. De lidstaten bieden minderjarige begunstigden van de tijdelijke bescher­
ming onder dezelfde omstandigheden als onderdanen van de lidstaat van 
opvang toegang tot onderwijs. De lidstaten kunnen bepalen dat deze toe­
gang beperkt blijft tot het openbare onderwijs. Als minderjarig gelden 
personen wier leeftijd lager is dan de door de betrokken lidstaat vastge­
stelde grens van wettelijke meerderjarigheid.
2. De lidstaten bieden meerderjarige begunstigden van tijdelijke bescher­
ming toegang tot het algemene onderwijs, alsmede tot opleidingen, bij­
scholing of omscholing.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Ook dit artikel is tijdens de onderhandelingen slechts minimaal gewijzigd. in het 
voorstel wordt de definitie van ‘minderjarig’ nog overgelaten aan de lidstaat van 
opvang; in de definitieve richtlijn wordt onder ‘minderjarig’ jonger dan 18 ver­
staan. Deze wijziging is door België voorgesteld.97 Nederland had liever een 
verwijzing naar leerplichtige personen gezien.98 Bovendien heeft de imperatieve 
formulering van lid 2 moeten plaats maken voor een kan-bepaling.99 Het Zweed­
se voorzitterschap meldde in dit verband in februari 2001 dat de formulering van
96 C0M(2000) 303, p. 18.
97 Raadsdocument 13958/00 (ASILE 55), 11 december 2000.
98 De leerplicht geldt in Nederland voor kinderen van 5 tot en met 16 jaar. Na het laatste 
schooljaar van de leerplicht begint de kwalificatieplicht. Met de kwalificatieplicht wordt 
de leerplicht verlengd tot de dag dat de leerling een startkwalificatie heeft gehaald, of 
tot de dag dat de leerling 18 jaar wordt. Een startkwalificatie is een havo-, vwo- of mbo- 
niveau 2, 3, of 4-diploma. Zie § 2 en 2a van de Leerplichtwet, Stb. 1971, 406.
99 Raadsdocument 6303/01 (ASILE 16), 16 februari 2001.
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deze bepaling afhankelijk was van het te bereiken akkoord over deze kwestie in 
de ontwerp-gezinsherenigingsrichtlijn.100
4. Commentaar
ingevolge lid 1 van deze bepaling zijn lidstaten verplicht minderjarige begun­
stigden van tijdelijke bescherming onder dezelfde voorwaarden als de onderda­
nen van het gastland toegang tot het onderwijs te bieden. Deze toegang mag 
worden beperkt tot het openbaar onderwijs. Het tweede lid bevat een zogeheten 
kan-bepaling. Lidstaten kunnen volwassenen toegang bieden tot het algemene 
onderwijsstelsel, maar zijn hiertoe niet verplicht. De Commissie wees er in dit 
verband op dat de kennis die tijdelijk beschermden op deze manier opdoen nut­
tig kan zijn voor hun reïntegratie wanneer zij naar hun land van herkomst moe­
ten terugkeren.
6.5.4.8. Recht op gezinshereniging (art. 15)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 15
1. Voor de toepassing van dit artikel worden, in gevallen waarin er bij mas­
sale toestroom sprake kan zijn van omstandigheden die tot scheiding van 
reeds in het land van oorsprong gevormde gezinnen hebben geleid, de 
volgende personen als leden van een gezin beschouwd:
a. de echtgenoot van de gezinshereniger of zijn niet-gehuwde partner 
met wie een duurzame relatie wordt onderhouden, indien in de wetge­
ving o f de praktijk van de betrokken lidstaat niet-gehuwde en gehuwde 
paren op een vergelijkbare manier worden behandeld; de minderjarige 
ongehuwde kinderen van de gezinshereniger of van z j n echtgenoot, 
zonder dat er verschil in behandeling is tussen kinderen binnen en bui­
ten de echt of geadopteerde kinderen;
b. andere naaste familieleden die met het gezin samenwoonden ten tijde 
van de gebeurtenissen die tot de massale toestroom hebben geleid, en 
die op dat tijdstip volledig o f grotendeels afhankelijk waren van de ge- 
zinshereniger.
2. Wanneer de afzonderlijke leden van eenzelfde gezin in verschillende lid­
staten tijdelijke bescherming genieten, worden de gezinsleden waarvan de 
lidstaten overtuigd zijn dat zij aan het bepaalde in lid 1, onder a), voldoen, 
door de lidstaten herenigd, rekening houdend met de wensen van de ge­
zinsleden. De gezinsleden waarvan de lidstaten overtuigd zijn dat zij aan 
het bepaalde in lid 1, onder b), voldoen, kunnen door de lidstaten worden 
herenigd, waarbij per geval rekening wordt gehouden met de schrijnende 
situatie waarin zij bij niet-hereniging zouden komen te verkeren.
3. Wanneer de gezinshereniger tijdelijke bescherming geniet in een lidstaat 
en een of meer gezinsleden zich nog niet in een lidstaat bevinden, worden
100 Raadsdocument 6128/01 (ASILE 15), 16 februari 2001.
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de gezinsleden die bescherming behoeven en waarvan de lidstaat over­
tuigd is dat z j aan het bepaalde in lid 1, punt a), voldoen, herenigd door 
de lidstaat waarin de gezinshereniger zich bevindt. Gezinsleden die be­
scherming behoeven en waarvan de lidstaat overtuigd is dat z j  aan het 
bepaalde in lid 1, onder b), voldoen, kunnen door de lidstaat met de ge- 
zinshereniger worden herenigd, waarbij per geval rekening wordt gehou­
den met de schrijnende situatie waarin zij bij niet-hereniging zouden ko­
men te verkeren.
4. Bij de toepassing van dit artikel houden de lidstaten rekening met de be­
langen van de kinderen.
5. De betrokken lidstaten besluiten met inachtneming van de artikelen 25 en
26 in welke lidstaat de hereniging plaatsvindt.
6. Met elkaar herenigde gezinsleden ontvangen overeenkomstig deze 
richtlijn verblijfsvergunningen uit hoofde van de regeling inzake tijdelijke 
bescherming. Hiertoe worden documenten o f andere, gelijkwaardige 
bewijsstukken verstrekt. De afgegeven verblijfstitel en de verplichtingen 
jegens de betrokkenen met betrekking tot de tijdelijke bescherming in de 
lidstaat die wordt verlaten, komen te vervallen b j overbrenging van ge­
zinsleden naar het grondgebied van een andere lidstaat met het oog op 
hereniging in de zin van lid 2.
7. Dit artikel kan worden toegepast in samenwerking met de betrokken in­
ternationale organisaties.
8. Op verzoek van een andere lidstaat verstrekt een lidstaat over een per­
soon die tijdelijke bescherming geniet de in bijlage II bedoelde gegevens 
die op grond van dit artikel vereist zijn.
2. Tekst van het voorstel
Art. 13
1. Wanneer de omstandigheden van de massale toestroom tot scheiding van 
reeds in het land van oorsprong gevormde gezinnen hebben geleid, staan 
de lidstaten de binnenkomst en het verblijf van de volgende personen toe:
a. de echtgenoot of niet-gehuwde partner met wie een duurzame relatie 
wordt onderhouden, indien de wetgeving van de betrokken lidstaat de 
situatie van niet-gehuwde paren met die van gehuwde paren gelijk­
stelt;
b. de kinderen van een paar als bedoeld onder (a) of van de gezinshere- 
niger, mits zij niet gehuwd zijn en in een afhankelijkheidsrelatie ver­
keren ten opzichte van de gezinshereniger, zonder dat er verschil in 
behandeling is tussen wettige, buitenechtelijke of aangenomen kinde­
ren;
c. andere gezinsleden, wanneer zij in een afhankelijkheidsrelatie verke­
ren ten opzichte van de gezinshereniger of zeer ernstig letsel hebben 
opgelopen of bijzondere medische behandeling nodig hebben.
2. Gezinshereniging is tijdens de tijdelijke bescherming steeds mogelijk, tot 
twee maanden vóór het einde van de maximale periode van twee jaar van 
de tijdelijke bescherming. De verblijfstitels van herenigde personen wor­
den op grond van de tijdelijke bescherming verleend.
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3. De aanvraag tot hereniging dient de gezinshereniger in in de lidstaat waar 
hij verblijft. De lidstaten gaan na of de onderscheiden gezinsleden met de­
ze hereniging instemmen.
4. Het ontbreken van schriftelijke bewijsstukken betreffende de verwant­
schap mag op zichzelf geen beletsel vormen voor besluiten krachtens lid
1. De lidstaten nemen alle terzake dienende feiten en specifieke omstan­
digheden bij de beoordeling van de geldigheid van het bewijsmateriaal en 
de geloofwaardigheid van de verklaringen van de verzoeker in aanmer­
king.
5. Wanneer leden van eenzelfde gezin zoals beschreven in lid 1, in verschil­
lende lidstaten tijdelijke bescherming genieten, staan de lidstaten de ge­
zinshereniging toe in de lidstaat van opvang van hun keus, onder dezelfde 
voorwaarden als in lid 2. Bij overbrenging voor gezinshereniging in de 
lidstaat van opvang komt de verblijfstitel in de lidstaat die wordt verlaten 
te vervallen, alsmede de verplichtingen jegens de begunstigde(n) met be­
trekking tot de tijdelijke bescherming in de lidstaat die wordt verlaten.
De aanvraag tot gezinshereniging wordt ingediend in de gastlidstaat waar 
de gezinsleden met elkaar wensen te worden herenigd. De lidstaten gaan 
na of de onderscheiden gezinsleden met de hereniging instemmen.
6. De betrokken lidstaat neemt de aanvraag tot hereniging zo spoedig moge­
lijk in behandeling. ieder besluit tot afwijzing van de aanvraag dient naar 
behoren met redenen te worden omkleed en kan in een beroepsprocedure 
in de betrokken lidstaat worden aangevochten. Tijdens de behandeling 
van de aanvraag dragen de lidstaten ervoor zorg dat naar behoren met het 
hoogste belang van het minderjarige kind rekening wordt gehouden.
7. Dit artikel kan worden toegepast in samenwerking met de betrokken in­
ternationale organisaties.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
indien we het oorspronkelijke reeds zeer gedetailleerde Commissievoorstel en 
de definitieve richtlijn met elkaar vergelijken zien we dat er zich gedurende de 
onderhandelingen een aantal belangrijke wijzigingen heeft voorgedaan.
Allereerst is het toepassingsbereik gewijzigd. Al in het oorspronkelijke 
Commissievoorstel was vermeld dat leden van het kerngezin en andere ge­
zinsleden onder bepaalde voorwaarden recht hadden op gezinshereniging. Maar 
de eisen zijn strenger geworden. Zo stelde het Commissievoorstel geen leef­
tijdsgrens met betrekking tot kinderen van de gezinshereniger. Voldoende was 
dat zij afhankelijk waren van de gezinshereniger. in het voorstel van de Com­
missie kwamen bovendien drie groepen ‘overige’ familieleden in aanmerking 
voor gezinshereniging: zij die in een afhankelijkheidsrelatie verkeerden ten op­
zichte van de gezinshereniger, zij die zeer ernstig letsel hadden opgelopen en zij 
die bijzondere medische behandeling nodig hadden. De definitieve richtlijn 
beperkt deze categorie aanzienlijk: alleen zij die ten tijde van de gebeurtenissen 
die hebben geleid tot de massale toestroom met de gezinshereniger samenleef­
den en die op dat moment volledig of grotendeels afhankelijk van hem waren, 
kunnen in aanmerking komen voor gezinshereniging.
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Ook wat betreft de procedure zijn de nodige veranderingen doorgevoerd. 
Veel bepalingen uit het oorspronkelijke Commissievoorstel zijn zelfs helemaal 
geschrapt. Zo bevatte het Commissievoorstel de bepaling dat de gezinshereniger 
tot uiterlijk twee maanden vóór het einde van de maximale duur van de tijdelijke 
bescherming (twee jaar) een herenigingsverzoek kon indienen. Deze bepaling is 
in de definitieve richtlijn verdwenen. Ingevolge het voorstel diende de betref­
fende lidstaat te verifiëren of de te herenigen gezinsleden met de hereniging 
akkoord gingen en dat de hereniging in principe kon plaatsvinden in de lidstaat 
van hun keuze. In de definitieve richtlijn staat vermeld dat de betrokken lidsta­
ten zelf, met inachtneming van de artt. 25 en 26, bepalen in welke lidstaat de 
hereniging plaatsvindt. Terwijl in het voorstel expliciet was opgenomen dat 
herenigingsverzoeken snel in behandeling moesten worden genomen, weigerin­
gen gemotiveerd moesten worden en vatbaar moesten zijn voor beroep (zesde 
lid), zijn deze procedurele eisen nu geheel uit art. 15 verdwenen. De laatste eis 
ten aanzien van de mogelijkheid om een rechtsmiddel in te stellen, is nu neerge­
legd in art. 29. Ook waren in het commissievoorstel bepalingen opgenomen over 
bewijsmiddelen betreffende de verwantschap en de verklaringen van de gezins- 
hereniger in dit verband. Deze komen niet terug in de definitieve richtlijn. Tot 
slot kwam de huidige bepaling over gegevensoverdracht van de ene naar de 
andere lidstaat (achtste lid) niet in het commissievoorstel voor.
Tijdens de onderhandelingen in de Raad werd met name door Griekenland 
en Frankrijk de fundamentele vraag opgeworpen of gezinshereniging wel een 
onderwerp was dat thuishoorde in het kader van een tijdelijke beschermings­
maatregel. Toen men het daar over eens was, kwam de volgende vraag aan bod: 
wie zou dan hiervoor in aanmerking moeten komen? De meerderheid van de 
lidstaten, waaronder Nederland, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk, vond de 
door de Commissie voorgestelde regeling te liberaal. Oostenrijk en het Verenigd 
Koninkrijk wilden de regeling beperken tot leden van het kerngezin. Frankrijk 
wilde zelfs nog verder gaan en alleen die gezinsleden die al in verschillende 
lidstaten verblijven met elkaar herenigen.101 Dit ging de Commissie en de mees­
te andere lidstaten te ver. Op initiatief van Nederland werd vervolgens een com- 
promistekst opgesteld, die met enkele aanpassingen door sCiFA , grotendeels is 
overgenomen in de definitieve richtlijn.102 De plaats van hereniging was aan de 
lidstaten. Zij dienden hierover met inachtneming van de solidariteitsbepalingen 
te beslissen.103
101 Dit standpunt huldigde Frankrijk al voor de start van de onderhandelingen. Zie de Nota 
van de Franse delegatie over tijdelijke bescherming, Raadsdocument 8510/00, 15 mei
2000, p. 4 (onder punt 5).
102 Raadsdocument 6914/01 (ASILE 24), 19 maart 2001 en Raadsdocument 7602/01 
(ASILE 25), 3 april 2001.
103 Opmerkelijk is dat het oorspronkelijke Nederlandse voorstel spreekt van ‘of en in welke 
lidstaat de gezinshereniging plaatsvindt’. Dit impliceert dat de lidstaten dus ook kunnen
—
246
6. ín h o u d  T ijd e l ijk e  b e s c h e r m in g s r ic h t l ijn
4. Commentaar
Dit artikel bevat bepalingen over gezinshereniging. Tijdelijk beschermden val­
len niet onder het toepassingsbereik van Richtlijn 2003/86/EG inzake gezinsher­
eniging.104 De bepalingen van art. 15 zijn alleen van toepassing indien het gezin 
reeds in het land van oorsprong is gevormd (dus niet ingeval van gezinsvor­
ming) en als gevolg van de situatie die samenhangt met de massale toestroom 
van elkaar gescheiden is. Naast deze twee eisen bevat het eerste lid een om­
schrijving van de gezinsleden waarop art. 15 van toepassing is. Onderscheid 
wordt gemaakt tussen twee categorieën gezinsleden, te weten a) het gezin in 
engere zin of het kerngezin en b) het gezin in ruimer verband. Onder leden van 
het kerngezin worden verstaan de (ongehuwde)105 partner van de gezinshereni- 
ger en de minderjarige ongehuwde kinderen van de gezinshereniger of van zijn 
echtgenoot, zonder dat er verschil in behandeling is tussen kinderen binnen en 
buiten de echt of geadopteerde kinderen. Met het gezin in ruimer verband wordt 
bedoeld degenen die met het gezin samenwoonden ten tijde van de gebeurtenis­
sen die tot de massale toestroom hebben geleid én op dat tijdstip volledig of 
grotendeels afhankelijk waren van gezinshereniger.
Vervolgens wordt in lid 2 en 3 een onderscheid gemaakt tussen respectie­
velijk de situatie waarin de te herenigen gezinsleden in verschillende lidstaten 
tijdelijke bescherming genieten (situatie 1) en de situatie waarin een persoon van 
het gezin in een lidstaat tijdelijke bescherming geniet en de overige gezinsleden 
zich nog niet in een lidstaat bevinden (situatie 2). Aan deze indelingen worden 
consequenties verbonden met het oog op de vraag of er een recht op gezinshere­
niging bestaat.
indien zich situatie 1 (gezinsleden genieten tijdelijke bescherming in ver­
schillende lidstaten) voordoet, zijn de lidstaten verplicht de leden van het kern­
gezin met elkaar te herenigen en hierbij rekening te houden met de wensen van 
de gezinsleden. Niet wordt vermeld wat onder wensen van de gezinsleden wordt 
verstaan. Mijns inziens moet deze zinsnede, gelet op overweging 15 van de pre­
ambule, zo ruim mogelijk worden geïnterpreteerd. Ingevolge deze overweging 
moeten de verplichtingen van de lidstaten jegens de tijdelijk beschermden im­
mers billijk zijn en een adequaat beschermingsniveau bieden. Dit betekent dat de 
wensen van gezinsleden zowel betrekking hebben op de plaats van hereniging 
als op de wens van een gezinslid niet te worden herenigd. Voor de leden van het 
kerngezin bestaat er in deze situatie dus een recht op gezinshereniging. Dit is 
niet het geval bij andere naaste familieleden. Deze kunnen ingeval van een
besluiten dat geen gezinshereniging plaatsvindt. in de versie zoals die door de sCiFA 
op 29 en 30 maart 2001 werd opgesteld, komt het woordje ‘of niet voor.
104 Art. 3, lid 2 onder b van Richtlijn 2003/86/EG van de Raad van 22 september 2003 
inzake het recht op gezinshereniging, PbEU 2003, L251/12.
105 Ongehuwde paren hebben alleen dan dezelfde rechten als gehuwde paren, indien de 
wetgeving van de lidstaat voorziet in gelijke behandeling van gehuwde en ongehuwde 
paren (art. 15, lid 1 onder a van de richtlijn).
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schrijnende situatie door de lidstaten herenigd worden, maar de lidstaten zijn 
hiertoe niet verplicht.
in het geval van situatie 2 (gezinslid geniet reeds tijdelijke bescherming in 
lidstaat en andere gezinsleden bevinden zich buiten de EU) bestaat er een ge­
conditioneerd recht op gezinshereniging voor leden van het kerngezin: lidstaten 
zijn verplicht leden van het kerngezin die bescherming behoeven met elkaar te 
herenigen. Gezinsleden in ruimer verband kunnen worden herenigd ingeval zij 
bescherming behoeven en achterlating een schrijnende situatie zou opleveren.
Zowel in situatie 1 als in situatie 2 wordt een gezinslid alleen met de ge- 
zinshereniger herenigd voorzover zij beiden vallen onder de door de Raad vast­
gestelde categorie van personen die bescherming behoeven. in situatie 1 blijkt 
dit uit het feit dat de gezinsleden in verschillende lidstaten tijdelijke bescher­
ming genieten. Genieten duidt er in dit geval op dat door de lidstaten waar de 
gezinsleden verblijven, is vastgesteld dat zij onder het raadsbesluit vallen. Ten 
aanzien van situatie 2 vereist het derde lid expliciet dat het gezinslid dat zich 
nog buiten de EU bevindt bescherming behoeft voordat hij zal worden toegela­
ten met het oog op gezinshereniging.
in lid 4 staat vermeld dat lidstaten bij de toepassing van deze bepaling re­
kening houden met de belangen van kinderen. De Engelse en Franse versie van 
de richtlijn spreken echter van ‘best interests o f  the ch ild’ en ‘l ’intérêt supérieur 
de l ’en fanf, hetgeen overeenkomt met het oorspronkelijke commissievoorstel 
ingevolge welke lidstaten rekening moesten houden met de hoogste belangen 
van het kind. Hoe dan ook, zelfs de Engelse en Franse versies zijn qua reikwijd­
te beduidend beperkter van aard dan art. 3 van het Verdrag inzake de rechten 
van het kind (IVRK) dat bepaalt dat bij alle maatregelen betreffende kinderen de 
belangen van het kind de eerste overweging vormen.106 Je kunt je  afvragen of dit 
juridisch gezien veel zal uitmaken. Alle EU-lidstaten hebben immers het iVRK 
geratificeerd en zijn in die zin gebonden aan dit verdrag. Bovendien heeft het 
Hof van Justitie EG al meerdere malen geoordeeld dat het IVRK behoort tot de 
internationale instrumenten ter bescherming van de rechten van de mens waar­
mee het rekening houdt bij de toepassing van de algemene beginselen van ge- 
meenschapsrecht.107 Daarnaast is de bescherming van het kind ook verankerd in 
het Handvest van de grondrechten van de EU.108
Lid 5 bepaalt dat het aan de lidstaten is om met inachtneming van de soli- 
dariteitsregels van de artt. 25 en 26 te besluiten in welke lidstaat de gezinshere­
niging plaatsvindt. Hierbij moet zowel aan de wens van de gezinsleden als aan 
de opnamecapaciteit van de diverse lidstaten worden gedacht. in het commissie-
106 Trb. 1990, 46.
107 Zie het arrest in de zaak C-540/03 (EP tegen de Raad inzake de Gezinsherenigingsricht- 
lijn), 27 juni 2006, JV  2006/313, r.o. 37 en het arrest in zaak C-244/06 (Dynamic Me­
dien Vertriebs GmbH tegen Avides Media AG), 14 februari 2008, Jur. 2008, 505, 
r.o. 39.
108 Art. 24 van het Handvest van de grondrechten van de EU (PbEG 2000, C364/1 ).
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voorstel was ingeval van de huidige situatie 1 (gezinsleden genieten in verschil­
lende lidstaten tijdelijke bescherming) de wens van de gezinsleden doorslagge­
vend. Zij mochten de lidstaat van hun keus aangeven.
Ingevolge lid 6 dienen lidstaten de gezinsleden te voorzien van verblijfs­
titels in de zin van de richtlijn. indien gezinsleden van de ene naar de andere 
lidstaat worden overgebracht (situatie 1), komt de verblijfstitel in de lidstaat die 
wordt verlaten te vervallen, alsmede de verplichtingen die de lidstaat die wordt 
verlaten had jegens de begunstigde(n) met betrekking tot de tijdelijke bescher­
ming.
Lid 7 voorziet in samenwerking tussen de betrokken internationale organi­
saties om aan de verplichtingen inzake gezinshereniging te voldoen.
in lid 8 is tot slot een bepaling over gegevensoverdracht van de ene naar de 
andere lidstaat opgenomen.109
6.5.4.9. Specifieke verplichtingen jegens niet-begeleide minderjarigen 
(art. 16)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 16
1. De lidstaten nemen zo spoedig mogelijk maatregelen om de nodige verte­
genwoordiging van niet-begeleide minderjarigen die tijdelijke bescher­
ming genieten, te verzekeren door wettelijke voogdij of indien nodig door 
vertegenwoordiging door een organisatie die belast is met de zorg voor en 
het welzijn van minderjarigen, of door iedere andere vorm van passende 
vertegenwoordiging.
2. Gedurende de tijdelijke bescherming zorgen de lidstaten ervoor dat niet- 
begeleide minderjarigen worden geplaatst:
a. bij meerderjarige verwanten;
b. in een pleeggezin;
c. in opvangcentra met speciale voorzieningen voor minderjarigen of in 
een andere accommodatie met passende voorzieningen voor minderj a- 
rigen;
d. bij de persoon die het kind tijdens de vlucht onder zijn hoede had.
De lidstaten doen het nodige om deze plaatsing mogelijk te maken. De lidsta­
ten gaan na of de meerderjarige of de betrokkenen met de hereniging in­
stemmen. De mening van het kind wordt in aanmerking genomen, rekening 
houdend met de leeftijd en de rijpheid van het kind.
109 Uit een nota van het secretariaat van de Raad aan COREPER blijkt dat Duitsland en 
Nederland er zeker van wilden zijn, dat de regels inzake gegevensbescherming van 
Richtlijn 95/46/EG niet op deze registratie van ontheemden van toepassing waren 
(Raadsdocument 7964/01 (ASILE 26), 18 april 2001).
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2. Tekst van het voorstel 
Art. 14
1. De lidstaten nemen zo spoedig mogelijk de nodige maatregelen om de 
vertegenwoordiging van niet-begeleide minderjarigen die tijdelijke be­
scherming genieten te verzekeren door wettelijke voogdij of door verte­
genwoordiging door een organisatie die belast is met de zorg voor en het 
welzijn van minderjarigen, of door iedere andere vorm van passende ver­
tegenwoordiging.
2. Gedurende de tijdelijke bescherming zorgen de lidstaten ervoor dat niet- 
begeleide minderjarigen worden geplaatst:
a. bij meerderjarige verwanten;
b. in een pleeggezin;
c. in opvangcentra met speciale voorzieningen voor minderjarigen of in 
een andere accommodatie met passende voorzieningen voor minderj a- 
rigen;
De lidstaten nemen de nodige maatregelen om niet-begeleide minderjarigen 
van wie de de familieleden niet konden worden opgespoord, in voorkomend 
geval te ehrenigen met een of meer personen die hen tijdens de vlucht onder 
hun hoede hadden. De lidstaten gaan na of de niet-begeleide minderjarige en 
de betrokkene(n) met de hereniging instemmen.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Dit artikel is niet aan veel wijzigingen onderhevig geweest. Ten opzichte van het 
oorspronkelijke Commissievoorstel zijn gedurende de onderhandelingen slechts 
een paar dingen veranderd dan wel toegevoegd. Duitsland kreeg het voor elkaar 
om ondanks tegenstand van de Commissie in de eerste zin ‘nodige’ vertegen­
woordiging te doen opnemen. Duitsland verwees hierbij naar art. 3, lid 4 van de 
Resolutie van de Raad van 26 juni 1997 inzake niet-begeleide minderjarige on­
derdanen van derde landen.110 Deze wijziging heeft tot gevolg dat de reikwijdte 
van dit artikel wordt beperkt. Lidstaten kunnen beslissen dat zij het niet nodig 
vinden dat een niet-begeleide minderjarige wordt vertegenwoordigd. Verder is 
aan lid 2 toegevoegd dat de mening van het kind in aanmerking moet worden 
genomen, rekening houdend met de leeftijd en rijpheid van het kind. De poging 
van Griekenland om concretere termijnen in het artikel op te nemen strandde, 
evenals het verzoek van Oostenrijk om (eventueel in de preambule) een verwij­
zing naar art. 20 IVRK op te nemen.111 Het verzoek van Griekenland werd ove-
110 PbEG 1997, C 221/23.
111 Art. 20 iVRK gaat over bescherming van kinderen die niet in het eigen gezin kunnen 
opgroeien. Het eerste lid bepaalt dat een kind dat tijdelijk of blijvend het verblijf in het 
gezin waartoe het behoort, moet missen, of dat men in zijn of haar belang niet kan toe­
staan in het gezin te blijven, het recht heeft op bijzondere bescherming en bijstand van 
staatswege. Ingevolge het tweede lid dienen de staten die partij zijn (bij het IVRK -  
KF), in overeenstemming met hun nationale recht, een andere vorm van zorg te waar­
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rigens niet gedaan uit piëteit met de niet-begeleide minderjarigen, maar omdat 
anders het Griekse burgerlijke recht moest worden aangepast.112 Wat het ver­
zoek van Oostenrijk ten aanzien van art. 20 IVRK betrof, werd weliswaar in 
januari 2001 in de Groep Asiel overeengekomen een dergelijke verwijzing in de 
preambule op te nemen, maar deze is in de uiteindelijke richtlijn nergens terug te 
vinden.113
4. Commentaar
Dit artikel is duidelijk geïnspireerd door het IVRK. Zo bevat art. 20 IVRK bepa­
lingen over bescherming van kinderen die niet in het eigen gezin kunnen op­
groeien, zoals het geval is bij niet-begeleide minderjarige vreemdelingen. Art. 
20 iVRK noemt de verplichting van staten om in die gevallen in een andere 
vorm van zorg te voorzien, waarbij gedacht kan worden aan plaatsing in een 
pleeggezin (vgl. art. 16, lid 2 onder b van de richtlijn) of plaatsing in geschikte 
instellingen voor kinderzorg (vgl. art. 16, lid 2 onder c van de richtlijn). De laat­
ste zin van art. 16 is gebaseerd op art. 12, lid 1 IVRK dat bepaalt dat staten die 
partij zijn, het kind dat in staat is zijn of haar mening te vormen, het recht dienen 
te verzekeren die mening vrijelijk te uiten in alle aangelegenheden die het kind 
betreffen, waarbij aan de mening van het kind passend belang wordt gehecht in 
overeenstemming met zijn o f  haar leeftijd en rijpheid.
In dit artikel staan twee vage bepalingen. Op de eerste plaats is onduidelijk 
aan welke vereisten ‘ieder passende vorm van vertegenwoordiging’ (lid 1) moet 
voldoen. Verder is niet nader gedefinieerd wat onder ‘speciale voorzieningen’ of 
‘andere accommodaties met speciale voorzieningen’ wordt verstaan (lid 2 onder 
c). De lidstaten hebben in dezen dus een discretionaire bevoegdheid om die 
vertegenwoordiging en die opvangcentra aan te wijzen die in hun ogen passend 
zijn.
6.5.5. Verhouding tussen tijdelijke bescherming en de asielprocedure 
(artt. 17-19)
In de Toelichting op het voorstel gaf de Commissie in krachtige bewoordingen 
aan dat via de hieronder te bespreken bepalingen voor eens en altijd de verbin­
ding tussen tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom en het Vluch­
telingenverdrag moest worden verduidelijkt. De Commissie stelde voorop dat 
iedereen die dat wenste, toegang tot de asielprocedure zou moeten krijgen. Dit
borgen. Deze zorg kan, volgens het derde lid, onder andere, plaatsing in een pleeggezin 
omvatten, kafalah volgens het islamitische recht, adoptie, of, indien noodzakelijk, plaat­
sing in geschikte instellingen voor kinderzorg. Bij het overwegen van oplossingen 
wordt op passende wijze rekening gehouden met de wenselijkheid van continuïteit in de 
opvoeding van het kind en met de etnische, godsdienstige en culturele achtergrond van 
het kind en met zijn of haar achtergrond wat betreft de taal.
112 Raadsdocument 6128/01 (ASILE 15), 16 februari 2001.
113 Raadsdocument 5191/01 (ASILE 4), 15 januari 2001.
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algemene en absolute recht zou uitdrukkelijk in de richtlijn moeten worden ge­
garandeerd. Vervolgens stond het lidstaten vrij het stelsel te kiezen dat voor hen 
het geschiktst leek om aan deze verplichting te voldoen. Opschorting van aan­
vragen of het onmogelijk maken een asielverzoek te doen voor personen die de 
status van tijdelijk beschermde hebben, waren geoorloofd, zolang de daadwerke­
lijke toegang maar plaats zou vinden uiterlijk aan het einde van de tijdelijke 
bescherming. Ook de UNHCR verwierp de gedachte dat mensen die behoefte 
hebben aan bescherming expliciet zouden moeten kiezen tussen het indienen van 
een asielaanvraag en tijdelijke bescherming.114
6.5.5.I. Toegang tot de asielprocedure
1. Tekst van de richtlijn
Art. 17
1. Personen die tijdelijke bescherming genieten, moeten te allen tijde een 
asielaanvraag kunnen indienen.
2. Het onderzoek van een asielaanvraag die niet voor het einde van de perio­
de van tijdelijke bescherming is behandeld, wordt na het verstrijken van 
die periode voltooid.
2. Tekst van het voorstel
Art. 16
1. De toegang tot een procedure waarin wordt vastgesteld of begunstigden 
van de tijdelijke bescherming die zulks wensen, in aanmerking komen 
voor de status van vluchteling, moet worden gegarandeerd.
2. Deze toegang moet op zijn laatst mogelijk worden wanneer de tijdelijke 
bescherming eindigt. Wanneer de asielaanvraag vóór het begin van of tij­
dens de tijdelijke bescherming is ingediend en de behandeling is opge­
schort, mag deze opschorting zich niet langer uitstrekken dan tot het einde 
van de tijdelijke bescherming. De lidstaten kunnen regelingen invoeren ter 
bevestiging van de asielaanvraag, met vaststelling van redelijke termijnen 
en een passende informatievoorziening voor de aanvragers.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
De bepaling zoals deze uiteindelijk in de richtlijn terecht is gekomen, is een 
compromis tussen zeer uiteenlopende standpunten van lidstaten tijdens de on­
derhandelingen. Tijdens de allereerste bespreking van dit artikel stelde Frankrijk 
zich op het principiële standpunt dat opschorting van de behandeling van asiel­
aanvragen in strijd was met het Vluchtelingenverdrag.115 Ook Spanje voegde 
zich enige maanden later aan de zijde van Frankrijk en herinnerde aan de be-
114 Raadsdocument 11620/00 (ASILE 44), 26 september 2000.
115 Raadsdocument 11650/00 (ASILE 47), 9 oktober 2000.
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woordingen van de conclusies van Tampere inzake het absolute recht om asiel te 
zoeken.116 Beide lidstaten zetten ook vraagtekens bij de implicaties van een 
dergelijke opschorting, onder andere voor nationale rechterlijke instanties. Het is 
onduidelijk wat met dit laatste werd bedoeld. Waarschijnlijk doelden de lidsta­
ten erop dat opschorting van de behandeling van asielaanvragen zal leiden tot 
vele rechterlijke procedures waarin een beroep zal worden gedaan op het in 
gebreke blijven van de autoriteiten om tijdig een besluit te nemen. Een meerder­
heid van de lidstaten, waaronder Nederland, en de Commissie voerden daarente­
gen aan dat het opschorten van asielaanvragen eigen is aan de instelling van een 
regime van tijdelijke bescherming en een praktische oplossing biedt voor een 
situatie van massale toestroom die de goede werking van het asielsysteem in 
gevaar kan brengen. in de definitieve tekst wordt weliswaar niet meer expliciet 
verwezen naar de mogelijkheid om de behandeling van een asielaanvraag op te 
schorten, maar impliciet blijft opschorting ingevolge deze bepaling mogelijk.
4. Commentaar
Het uitgangspunt van deze bepaling is dat een begunstigde van tijdelijke be­
scherming, indien hij dat wenst, op elk moment in staat moet zijn om een asiel­
aanvraag in te dienen. Deze asielaanvraag hoeft echter niet meteen behandeld te 
worden. De behandeling kan tijdens de periode van tijdelijke bescherming wor­
den opgeschort, maar moet in ieder geval worden afgerond na het einde van de 
periode van tijdelijke bescherming die maximaal drie jaar kan duren. Deze op- 
schortingsmogelijkheid is op een aantal punten problematisch te noemen.117 
Ten eerste wordt aan de vluchtelingen onder de tijdelijk beschermden gedurende 
de periode waarin de aanvraag wordt opgeschort de vluchtelingenstatus onthou­
den die een duurzamere, betere bescherming (met meer rechten) biedt dan de 
Tijdelijke beschermingsrichtlijn.118 De vraag die in dit verband gesteld kan wor­
den is of de mogelijkheid tot opschorting in overeenstemming is met het Vluch­
telingenverdrag. Peers and Rogers betwijfelen dit, aangezien het Vluchtelingen­
verdrag verdragsstaten verplicht om degenen die internationale bescherming 
behoeven (direct) als vluchteling te erkennen. Anderzijds kan de richtlijn ook als 
humanitaire maatregel worden gezien, bedoeld om (onmiddellijke) bescherming 
te kunnen bieden aan degenen die dat nodig hebben in een situatie van een (bur- 
ger)oorlog. indien daadwerkelijk sprake is van een (nood)situatie van massale 
toestroom kan niet van staten worden verwacht dat zij binnen de kortst mogelij­
ke tijd op alle aanvragen een beslissing nemen. in dat soort situaties is het voor 
de aanvragers wellicht beter om in ieder geval (alvast) een tijdelijke verblijfstitel 
met bijbehorende rechten te hebben. Wel kunnen vraagtekens worden geplaatst 
bij de duur van de opschorting. in plaats van de opname van een maximumduur
116 Raadsdocument 5191/01 (ASILE 4), 15 januari 2001.
117 Peers & Rogers 2006, p. 463-464.
118 Zie in dit verband ook de Definitierichtlijn. Dat zich vluchtelingen onder de tijdelijk 
beschermden zullen bevinden, wordt expliciet erkend in art. 2 onder c van de richtlijn.
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had bijvoorbeeld ook kunnen worden gekozen voor de zinsnede dat de aanhou­
ding van de behandeling van asielaanvragen niet langer mag duren dan gerecht­
vaardigd wordt door de uitzonderlijke omstandigheden. 119 Lidstaten, die over 
het algemeen goedwerkende asielsystemen hebben, kunnen dan moeilijk vol­
houden dat het gedurende enkele jaren (in plaats van maanden) niet mogelijk is 
om asielaanvragen te behandelen. indien de richtlijn wordt toegepast in situaties 
waarin er niet echt een gevaar dreigt van overbelasting van de nationale asielsys- 
temen van de lidstaten, maar enkel gebruikt wordt als mechanisme om individu­
ele statusverlening te voorkomen en de behandeling van asielaanvragen uit te 
stellen tot de situatie in het land van herkomst is verbeterd (zelfs als dit enkel 
tijdelijk en marginaal is), is sprake van strijd met internationale verplichtingen. 
Ook indien het tijdelijk verblijf op grond van de richtlijn (erg) lang duurt, is de 
richtlijn als grondslag voor dat verblijf niet meer geschikt. Naarmate de vreem­
deling langer legaal op het grondgebied verblijft, dient hij in aanmerking te ko­
men voor een sterker verblijfsrecht.
Verder is het zo, dat hoe langer de behandeling van de asielaanvraag wordt 
uitgesteld, hoe minder de vreemdelingen zich kunnen herinneren en hoe eerder 
zal worden geconcludeerd dat het asielrelaas ongeloofwaardig is. Dit leidt ertoe 
dat vluchtelingen grote problemen kunnen hebben om aan het einde van de tijde­
lijke bescherming hun status erkend te krijgen.
Bovendien kan de rechtsonzekerheid die de opschorting met zich mee­
brengt ernstige nadelige gevolgen hebben voor kwetsbare personen, zoals perso­
nen met psychische problemen.
6.5.5.2. Verhouding met de Dublin-overeenkomst/verordening
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 18
De criteria en de mechanismen tot vaststelling van de lidstaat die voor de be­
handeling van een asielaanvraag verantwoordelijk is, zijn van toepassing. Met 
name is de lidstaat die de overbrenging van de persoon die tijdelijke be­
scherming geniet op zijn grondgebied heeft aanvaard, verantwoordelijk voor 
de behandeling van een asielaanvraag die is ingediend door een persoon die 
tijdelijke bescherming geniet van het op grond van deze richtlijn vastgestelde 
tijdelijke beschermingsstelsel.
119 Zie Recommendation No. R (2000)9 of the Committee of Ministers of the Council of 
Europe to member states on temporary protection d.d. 3 May 2000 (https://wcd.coe.int).
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2. Tekst van het voorstel 
Art. 17
De criteria en de mechanismen tot vaststelling van de lidstaat die voor de be­
handeling van een asielaanvraag verantwoordelijk is, zijn van toepassing.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Het Commissievoorstel bestond alleen uit de eerste zin van het huidige art. 18. 
Diverse lidstaten, waaronder Italië en Nederland, vonden dit te vaag. Zij wilden 
weten hoe deze bepaling in concrete situaties moest worden geïnterpreteerd.120 
Zo bracht Nederland bijvoorbeeld de mogelijkheid onder de aandacht van een 
persoon die in een bepaalde lidstaat in aanmerking komt voor tijdelijke be­
scherming en in een andere lidstaat asiel aanvraagt. italië wilde weten welke 
lidstaat verantwoordelijk is voor de behandeling van een asielaanvraag ingeval 
ontheemden over lidstaten zijn verspreid ten gevolge van overbelasting van de 
opvangmogelijkheden. De reactie van de Commissie, hierin gesteund door Ier­
land en het VK, was dat op dergelijke situaties het gemene recht van toepassing 
was en dat deze situaties niet in de richtlijn moesten worden geregeld. Op ver­
zoek van het Zweedse voorzitterschap formuleerde Italië in januari 2001 een 
ontwerptekst. Het stelde voor om aan het Commissievoorstel toe te voegen dat 
in het geval dat iemand die tijdelijke bescherming geniet, is overgebracht naar 
een andere lidstaat (vanwege bijvoorbeeld gezinshereniging) en een asielaan­
vraag indient, die lidstaat waar de asielzoeker legaal verblijft, verantwoordelijk 
is voor de behandeling van de asielaanvraag.121 Het Zweedse voorzitterschap 
voegde daaraan toe dat een specifieke verwijzing naar de Overeenkomst van 
Dublin moest worden opgenomen.122 Op basis van het Italiaanse voorstel formu­
leerde het COREPER in mei 2001 de huidige tekst van art. 18 waarin, ondanks 
het verzoek van het Zweedse voorzitterschap, niet kenbaar is gemaakt aan welke 
criteria en mechanismen hier precies wordt gerefereerd.123
4. Commentaar
ingevolge deze bepaling zijn de criteria en mechanismen tot vaststelling van de 
lidstaat die voor de behandeling van een asielaanvraag verantwoordelijk is, van 
toepassing. Alhoewel in de bepaling zelf niet expliciet staat aan welke criteria en 
mechanismen wordt gerefereerd, blijkt uit de artikelsgewijze toelichting van de 
Commissie dat de Commissie de criteria en mechanismen op het oog heeft zoals
120 Raadsdocument 11650/00 (ASILE 47), 9 oktober 2000.
121 Vergelijk art. 9 Dublin-verordening: ‘wanneer de asielzoeker houder is van een geldige 
verblijfstitel, is de lidstaat die deze titel heeft afgegeven, verantwoordelijk voor de be­
handeling van het asielverzoek’.
122 Raadsdocument 6128/01 (ASILE 15), 16 februari 2001.
123 Raadsdocument 8964/01 (ASILE 28), 18 mei 2000.
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deze zijn geformuleerd in de Overeenkomst van Dublin (thans Dublin-verorde-
n. 124ning).
in de tweede zin wordt vermeld dat de lidstaat die de overbrenging van de 
persoon die tijdelijke bescherming geniet op zijn grondgebied heeft aanvaard, 
verantwoordelijk is voor de behandeling van een asielaanvraag. Te denken valt 
bijvoorbeeld aan de situatie dat iemand die in Duitsland tijdelijke bescherming 
genoot, maar is overgebracht naar Nederland (vanwege gezinshereniging) en in 
Nederland een asielaanvraag indient. Nederland is in dat geval verantwoordelijk 
voor de behandeling van de asielaanvraag. Anderzijds betekent dit dat in geval­
len waarin geen sprake is van overbrenging, bijvoorbeeld indien iemand spon­
taan in een lidstaat arriveert en onder het regime van tijdelijke bescherming valt, 
de Dublin-criteria gewoon worden toegepast. Dit zou in principe tot gevolg 
kunnen hebben dat, in het geval dat iemand tijdelijke bescherming in Frankrijk 
heeft gekregen en in België asiel heeft aangevraagd, maar een gezinslid heeft dat 
in Duitsland als vluchteling is toegelaten125, Duitsland verantwoordelijk is voor 
het behandelen van het asielverzoek. Mijns inziens zou het uit praktisch en hu­
manitair oogpunt een betere oplossing zijn, indien in alle gevallen de lidstaat die 
tijdelijke bescherming heeft verleend, ook de lidstaat is die verantwoordelijk is 
voor de behandeling van een ingediende asielaanvraag.126
6.5.5.3. Samengaan van tijdelijke bescherming en de asielstatus
1. Tekst van de richtlijn
Art. 19
1. De lidstaten kunnen bepalen dat gebruikmaking van de tijdelijke be­
scherming en het genot van de status van asielzoeker tijdens de behande­
ling van de aanvraag niet kunnen worden gecombineerd.
2. Voor het geval dat aan een persoon die voor tijdelijke bescherming in 
aanmerking komt o f tijdelijke bescherming geniet na afloop van de be­
handeling van een asielaanvraag niet de status van vluchteling o f in voor­
komend geval geen andere vorm van bescherming wordt toegekend, bepa­
len de lidstaten, onverminderd artikel 28 (redenen voor uitsluiting -  KF), 
dat de tijdelijke bescherming voor de verdere duur van die bescherming 
van kracht wordt o f blijft.
124 Verordening 2003/343/EG van 18 februari 2003 tot vaststelling van de criteria en in­
strumenten om te bepalen welke lidstaat verantwoordelijk is voor de behandeling van 
een asielverzoek dat door een onderdaan van een derde land bij een van de lidstaten 
wordt ingediend, PbEU 2003, L 50/1.
125 Situatie zoals beschreven in art. 7 van de Dublin-verordening.
126 Zo ook UNHCR 2000, ECRE 2001a en CM 2001a.
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2. Tekst van het voorstel
Art. 18
1. De lidstaten kunnen bepalen dat gebruikmaking van de tijdelijke be­
scherming en het genot van de status van asielzoeker tijdens de behande­
ling van de aanvraag niet kunnen worden gecombineerd.
2. Voor het geval dat een persoon die voor tijdelijke bescherming in aan­
merking komt na afloop van de behandeling van een asielaanvraag niet de 
status van vluchteling krijgt toegekend, bepalen de lidstaten, onvermin­
derd artikel 29 (redenen voor uitsluiting -  KF), dat de tijdelijke bescher­
ming voor de verdere duur van die bescherming van kracht blijft.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Het eerste lid van art. 19 heeft gedurende de onderhandelingen geen wijzingen 
ondergaan en is ook niet aan veel discussie onderhevig geweest.
Ten aanzien van het tweede lid zette Duitsland bij het begin van de onder­
handelingen meteen de toon door te stellen dat het liever had gezien dat de be­
trokken lidstaat zelf kan beslissen of de tijdelijke bescherming voor deze perso­
nen gehandhaafd blijft. Nederland en Frankrijk daarentegen waren van mening 
dat een eenvormige oplossing noodzakelijk was om secundaire stromen tegen te 
gaan. In dit verband merkten zij op dat tijdelijke bescherming volgens hen juist 
bedoeld is om de collectieve situatie te regelen van groepen personen die niet 
voldoen aan de vluchtelingendefinitie, zoals omschreven in het Vluchtelingen­
verdrag.
De oplossing die Duitsland voor ogen stond, was duidelijk in strijd met het 
doel van de richtlijn. Het doel van de richtlijn is immers het in een situatie van 
massale toestroom verlenen van tijdelijke bescherming en bijbehorende rechten 
aan een ieder die tot de doelgroep behoort tot aan het moment waarop de Raad 
op voorstel van de Commissie met gekwalificeerde meerderheid besluit tot be­
ëindiging van het regime van tijdelijke bescherming. Het argument van Neder­
land en Frankrijk dat tijdelijke bescherming vooral bedoeld is voor personen die 
niet in aanmerking komen voor vluchtelingenschap is evenmin in overeenstem­
ming met de richtlijn. In art. 2 onder c van de richtlijn worden onder ontheem­
den personen begrepen die eventueel kunnen vallen onder het Vluchtelingenver­
drag. Bovendien heeft de Commissie in de Toelichting op haar voorstel diverse 
malen benadrukt dat de richtlijn de situatie van alle personen die in een crisis­
situatie massaal toestromen en niet naar hun land van herkomst kunnen terugke­
ren, beoogt te regelen. Onder deze personen kunnen zich ook vluchtelingen in de 
zin van het Vluchtelingenverdrag bevinden. Ook heeft de Commissie uitdrukke­
lijk gesteld dat tijdelijke bescherming geen ‘derde’ vorm van bescherming is, 
naast de vluchtelingenstatus en subsidiaire bescherming. Tijdelijke bescherming 
is enkel een hulpmiddel om te voorkomen dat het bestaande stelsel in geval van 
massale toestroom instort.
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4. Commentaar
Het eerste lid van dit artikel maakt het mogelijk dat een lidstaat iemand die een 
asielaanvraag heeft ingediend, gedurende de periode waarin deze aanvraag in 
behandeling is, van tijdelijke bescherming uitsluit. Dit betekent dat hij geduren­
de deze periode minder rechten heeft (immers hij heeft dan enkel de rechten van 
asielzoeker) dan indien hij geen asielaanvraag zou hebben ingediend.
De vraag is of deze situatie verenigbaar is met art. 17 van de richtlijn dat 
bepaalt dat personen die tijdelijke bescherming genieten, te allen tijde een asiel­
aanvraag moeten kunnen indienen. De tijdelijk beschermde wordt immers impli­
ciet tot een keuze gedwongen. De ene optie is dat hij een asielaanvraag indient, 
de bijbehorende rechten krijgt, maar van tijdelijke bescherming en bijbehorende 
rechten wordt uitgesloten. De andere optie is dat hij wel in aanmerking komt 
voor tijdelijke bescherming en de rechten zoals omschreven in de richtlijn, maar 
wil hij deze rechten behouden, het hem niet vrijstaat een asielaanvraag in te 
dienen. Aldus suggereert art. 17 een keuzevrijheid, maar als er minder materiële 
rechten aan de status van asielzoeker zitten, dan kan die keuze ingrijpende ge­
volgen hebben en kan art. 19 in feite worden gezien als een aansporing om geen 
asielverzoek in te dienen. Op deze wijze wordt een ongerechtvaardigd onder­
scheid gemaakt tussen tijdelijk beschermden die wel een asielaanvraag indienen 
en degenen die dit niet doen.127
Ook de Immigration Law Practitioners ’ Association (ILPA), een vereni­
ging van vooraanstaande wetenschappers en praktijkjuristen op het gebied van 
migratie-, vluchtelingen- en nationaliteitsrecht in het Verenigd Koninkrijk, heeft 
kritiek geuit op dit artikel. Zij wijst erop dat in veel gevallen de omstandigheden 
die individuen, aan wie tijdelijke bescherming is verleend, ertoe hebben ge­
bracht te vluchten op het moment dat zij toegang krijgen tot de asielprocedure 
zijn gewijzigd. Hierdoor wordt het voor hen erg moeilijk alsnog aan te tonen dat 
zij vluchtelingen in de zin van het Vluchtelingenverdrag zijn. Dit zou veel ge­
makkelijker aan te tonen zijn op het moment dat zij net hun land zijn ontvlucht. 
iLPA is daarom van mening dat het in het licht van de harmonisatiegedachte 
onnodig en onwenselijk is de lidstaten op dit punt discretionaire bevoegdheid
toe te kennen.128
6.5.6. Beëindiging van de tijdelijke bescherming en terugkeer (artt. 20-23)
De artt. 20 tot en met 23 bevatten bepalingen over terugkeer. Kälin wijst erop 
dat in dit verband drie situaties van elkaar moeten worden onderscheiden, te 
weten 1) de situatie dat het regime van tijdelijke bescherming nog van kracht is, 
2) de situatie dat tijdelijke bescherming eindigt na de maximale periode van drie 
jaar, maar de omstandigheden in het land van herkomst nog niet voldoende zijn
127 Zo ook CM 2001, p. 3.
128 iLPA 2000.
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verbeterd en 3) de situatie dat tijdelijke bescherming eindigt door middel van 
een expliciet raadsbesluit op basis van art. 6 van de richtlijn.129
in de eerste situatie hebben begunstigden van tijdelijke bescherming ui­
teraard het recht om in het opvangland te blijven, maar zij kunnen ook besluiten 
vrijwillig terug te keren. Lidstaten moeten deze terugkeer ingevolge art. 21, lid 1 
van de richtlijn vergemakkelijken en ervoor zorgen dat deze verloopt met eer­
biediging van de menselijke waardigheid. Lidstaten dienen er zorg voor te dra­
gen dat begunstigden van tijdelijke bescherming deze beslissing tot vrijwillige 
terugkeer nemen met kennis van zaken (bijvoorbeeld door te voorzien in de 
mogelijkheid van verkennende bezoeken). Verzoeken van personen die zijn 
teruggekeerd en weer terug willen keren naar het land van opvang moeten op 
grond van art. 21, lid 2 welwillend in behandeling worden genomen. Er bestaat 
echter geen garantie van wedertoelating tot het land van opvang.
In de tweede situatie is ingevolge art. 20 het nationale vreemdelingenrecht 
van de lidstaten van toepassing. Dit betekent dat ingediende asielverzoeken 
waarvan de behandeling was opgeschort tijdens de periode van tijdelijke be­
scherming moeten worden behandeld. Zolang de situatie in het land van her­
komst niet verbetert, zijn de voormalige tijdelijk beschermden op grond van 
internationale verplichtingen beschermd tegen refoulement. indien zij ervoor 
kiezen vrijwillig terug te keren, is art. 21 wederom van toepassing. Het derde lid 
bepaalt dat in dat geval lidstaten aan deze personen tot aan het moment van 
terugkeer de materiële rechten van hoofdstuk III kunnen verlenen. Doen zij dit 
niet, dan is het nationale recht met betrekking tot terugkeer van toepassing. Dit 
kan tot gevolg hebben dat tijdelijk beschermden hangende het terugkeertraject 
geen of slechts in beperkte mate aanspraak kunnen maken op rechten en voor­
zieningen.
in de derde en laatste situatie kan de voormalig tijdelijk beschermde nog 
steeds vrijwillig terugkeren, maar mogen lidstaten overgaan tot gedwongen 
terugkeer van personen die niet in aanmerking komen voor vluchtelingenschap 
of een andere vorm van bescherming. Deze gedwongen terugkeer moet ingevol­
ge art. 22, lid 1 van de richtlijn verlopen met eerbiediging van de menselijke 
waardigheid. Bovendien moeten lidstaten onderzoeken of er dwingende humani­
taire redenen zijn die terugkeer onmogelijk of onredelijk maken (art. 22, lid 2 
van de richtlijn). Tot slot moeten lidstaten de terugkeer uitstellen van mensen 
voor wie het gelet op hun gezondheidssituatie niet verantwoord is te reizen (art. 
23, lid 1 van de richtlijn). Ook kunnen zij ingevolge art. 23, lid 2 van de richtlijn 
gezinnen met kinderen verblijf toestaan zodat de kinderen hun lopende school­
periode kunnen afmaken.
129 Kälin 2002, p. 228-229.
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Terugkeerrichtlijn
Op 4 en 5 november 2004 werd door de Europese Raad van Brussel het Haags 
Programma vastgesteld.130 In dit Programma wordt ook aandacht besteed aan 
een gemeenschappelijk terugkeerbeleid. Uitdrukkelijk wordt gevraagd om ge­
meenschappelijke normen op basis waarvan mensen op een humane manier, met 
volledige eerbiediging van hun mensenrechten en waardigheid. Op 15 september 
2005 presenteerde de Europese Commissie als antwoord op dit verzoek haar 
voorstel voor een richtlijn van het Europees Parlement en de Raad over gemeen­
schappelijke normen en procedures in de lidstaten voor de terugkeer van derde 
landen die illegaal op hun grondgebied verblijven.131 Meer dan drie jaar later 
werd de Terugkeerrichtlijn officieel bekrachtigd tijdens de Europese Raad van 
9 december 2008 en op 24 december 2008 gepubliceerd.132 De richtlijn is van 
toepassing op alle onderdanen van een derde land die illegaal verblijven op Eu­
ropees grondgebied,133 dus ook op voormalig tijdelijk beschermden die niet 
(langer) legaal in een lidstaat verblijven, tenzij de Tijdelijke beschermingsricht­
lijn gunstigere bepalingen bevat.134 De richtlijn bepaalt dat er ter beëindiging 
van illegaal verblijf een apart terugkeerbesluit wordt genomen. Aangezien vrij­
willige terugkeer de voorkeur geniet boven gedwongen terugkeer, wordt in het 
terugkeerbesluit een vertrektermijn van tussen de zeven en dertig dagen opge- 
nomen.135 Deze termijn kan echter onder omstandigheden worden verlengd of 
verkort of in het geheel niet worden toegekend.136 Aan een terugkeerbesluit 
wordt een inreisverbod (verbod op terugkeer naar het EU grondgebied) gekop­
peld als de betreffende persoon niet heeft voldaan aan zijn vertrekplicht of in­
dien de lidstaat hem geen periode voor vrijwillige terugkeer heeft toegekend. in 
andere gevallen kan de lidstaat besluiten een inreisverbod op te leggen.137 In 
principe zal het inreisverbod voor een maximale duur van vijf jaar worden opge­
legd, maar die periode kan langer zijn als de persoon een ernstige bedeiging 
vormt voor de openbare orde, de openbare veiligheid of de nationale veilig- 
heid.138 In individuele gevallen kunnen lidstaten besluiten om vanwege humani­
taire of andere redenen geen inreisverbod op te leggen, of dit uit te stellen of in
130 PbEU 2005, C53/1.
131 COM (2005) 391.
132 Richtlijn 2008/115/EG van het Europees Parlement en de Raad van 16 december 2008 
over gemeenschappelijke normen en procedures in de lidstaten voor de terugkeer van 
onderdanen van derde landen die illegaal op hun grondgebied verblijven, PbEU 2008, 
L348/98.
133 Art. 2, lid 2 en 3 bevatten uitzonderingen op deze algemene regel.
134 Art. 4, lid 2 bepaalt dat de richtlijn onverlet laat de bepalingen van het communautaire 
acquis op het gebied van immigratie en asiel, die gunstiger zijn voor de onderdanen van 
derde landen.
135 Art. 7, lid 1.
136 Art. 7, lid 2 en 4.
137 Art. 11, lid 1.
138 Art. 11, lid 2.
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te trekken.139 Het recht op internationale bescherming wordt onverlet gelaten.140 
Verder bevat de richtlijn enkele procedurele waarborgen (waaronder het recht op 
een doeltreffend rechtsmiddel tegen het terugkeerbesluit, inclusief het inreisver- 
bod en/of besluit inzake verwijdering, en op rechtsbijstand), bepalingen over 
vreemdelingenbewaring, kwetsbare personen en kinderen en noodsituaties.141 
De richtlijn moet uiterlijk op 24 december 2010 in de wet- en regelgeving van 
de lidstaten zijn geïmplementeerd.142
6.5.6.I. Gemene recht van toepassing (art. 20)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 20
Wanneer de tijdelijke bescherming eindigt, is het algemene recht inzake be­
scherming, binnenkomst en verblijf van vreemdelingen in de lidstaten van 
toepassing, onverminderd de artikelen 21, 22 en 23.
2. Tekst van het voorstel
Art. 19
Wanneer de tijdelijke bescherming eindigt, is het gemene recht inzake be­
scherming, binnenkomst en verblijf van toepassing.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
In de Toelichting op de ontwerp-richtlijn wees de Commissie erop dat na beëin­
diging van een communautair regime van tijdelijke bescherming in beginsel het 
reguliere nationale asiel- en vreemdelingenrecht weer van toepassing is. In art. 
19 van de ontwerp-richtlijn (thans art. 20) bracht de Commissie dit beginsel tot 
uitdrukking. In de praktijk zal dit erop neerkomen dat voormalig tijdelijk be­
schermden zullen moeten terugkeren, ten minste indien zij niet in aanmerking 
komen voor een andere vorm van bescherming. Het CvdR betreurde het in haar 
advies dat in het richtlijnvoorstel geen voorschriften waren opgenomen voor een 
door de lidstaten gecoördineerde terugkeer van ontheemden. Volgens het CvdR 
hebben Bosnië en Kosovo duidelijk gemaakt dat een dergelijk gecoördineerd 
optreden wel degelijk noodzakelijk is.143 Wel wordt in de artt. 21 tot en met 23 
een aantal minimumnormen uitgewerkt die lidstaten na beëindiging van het 
regime van tijdelijke bescherming in acht moeten noemen. Zo wordt in het voor­
stel erkend dat in sommige situaties waarin terugkeer niet direct mogelijk is,
139 Art. 11, lid 3.
140 Art. 11, lid 5.
141 Zie voor een commentaar op de richtlijn ook: Bombeke en Franssen 2010.
142 Art. 20.
143 PbEG 2001, C 357/9.
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bijvoorbeeld in humanitaire omstandigheden, een verlenging van de tijdelijke 
bescherming op zijn plaats kan zijn.144 Behalve dit beperkte aantal minimum­
normen worden in de richtlijn weinig eisen aan terugkeer gesteld. Onduidelijk is 
wanneer sprake is van een veilige en waardige terugkeer.145
6.5.6.2. Vrijwillige terugkeer (art. 21)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 21
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen om de vrijwillige terugkeer 
van personen die tijdelijke bescherming genieten of wier tijdelijke be­
scherming afgelopen is, mogelijk te maken.
De lidstaten dragen er zorg voor dat de bepalingen inzake de vrijwillige 
terugkeer van personen die tijdelijke bescherming genieten, een terugkeer 
waarbij de menselijke waardigheid geëerbiedigd wordt, vergemakkelij­
ken.
De lidstaten dragen er zorg voor dat de betrokkenen hun besluit tot terug­
keer met kennis van zaken nemen. De lidstaten kunnen voorzien in de 
mogelijkheid verkennende bezoeken.
2. Zolang de tijdelijke bescherming niet is geëindigd, nemen de lidstaten met 
welwillendheid, op grond van de in het land van oorsprong heersende om­
standigheden, de verzoeken om terugkeer naar de lidstaat van opvang in 
behandeling van personen die tot dan toe tijdelijke bescherming hebben 
genoten en hun recht op vrijwillige terugkeer daadwerkelijk hebben uit­
geoefend.
3. Aan het einde van de tijdelijke bescherming kunnen de lidstaten voor per­
sonen die voor die bescherming in aanmerking zijn gekomen en onder een 
programma voor vrijwillige terugkeer vallen, tot verlenging om persoon­
144 De UNHCR was het hier in principe mee eens, maar vond dat indien terugkeer in het 
geheel niet mogelijk was, gedacht zou moeten worden aan duurzame oplossingen. Zie 
UNHCR 2000.
145 Ter vergelijking: in de Toelichting van de Europese Commissie bij het voorstel voor een 
gemeenschappelijk optreden betreffende tijdelijke bescherming voor ontheemden 
(1997) werden wel eisen aan terugkeer gesteld. Zo moest een ‘veilige terugkeer onder 
menswaardige voorwaarden’ minimaal aan de volgende voorwaarden voldoen: het recht 
vrij terug te keren naar de woonplaats van herkomst, veiligheid in de zin van fysieke 
integriteit en rechtszekerheid, verbod van discriminatie en eerbiediging van andere fun­
damentele mensenrechten, bijstand en onderdak, toezicht op de bescherming van men­
senrechten (par. 19). Zie ook amendement 21 in het verslag van de Commissie vrijhe­
den en rechten van de burger, justitie en binnenlandse zaken van het Europees Parle­
ment (A5-0077/2001, 28 februari 2001): ‘Lidstaten zien erop toe dat bij de terugkeer 
van degenen die tijdelijke bescherming genieten, hun fysieke veiligheid, hun rechtsze­
kerheid of hun fundamentele rechten niet in gevaar komen. Een besluit daartoe wordt 
gebaseerd op evaluaties en aanbevelingen van de UNHCR en andere internationale or­
ganisaties.’
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lijke redenen van de in hoofdstuk iii van de onderhavige richtlijn bedoel­
de verplichtingen besluiten. Deze verlenging geldt tot de datum van te­
rugkeer.
2. Tekst van het voorstel
Art. 21
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen om de vrijwillige terugkeer 
van personen die tijdelijke bescherming genieten of van wie de tijdelijke 
bescherming is geëindigd, onder veilige en waardige omstandigheden te 
vergemakkelijken. De lidstaten dragen ervoor zorg dat de betrokkenen 
hun besluit tot terugkeer met kennis van zaken nemen. De lidstaten kun­
nen hen in de gelegenheid stellen, verkennende bezoeken te brengen.
2. Zolang de tijdelijke bescherming niet is geëindigd, nemen de lidstaten met 
welwillendheid, op grond van de in het land van oorsprong heersende om­
standigheden, de verzoeken om terugkeer naar de lidstaat van opvang in 
behandeling van personen die tot dan toe tijdelijke bescherming hebben 
genoten en hun recht op vrijwillige terugkeer daadwerkelijk hebben uit­
geoefend.
3. Aan het einde van de tijdelijke bescherming kunnen de lidstaten voor per­
sonen die voor die bescherming in aanmerking zijn gekomen en onder een 
programma voor vrijwillige terugkeer vallen, tot verlenging om persoon­
lijke redenen van de in hoofdstuk iii van de onderhavige richtlijn bedoel­
de verplichtingen besluiten. Deze verlenging geldt tot de datum van te­
rugkeer.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
Ondanks de verwoede pogingen van Nederland om de inhoud van art. 21 aan­
zienlijk te beperken, is dit artikel uiteindelijk niet ingrijpend gewijzigd. Neder­
land stelde zich op het standpunt dat in lid 1 de mogelijkheid van gedwongen 
terugkeer zou moeten worden opgenomen, het tweede lid weggelaten kon wor­
den en dat het derde lid mogelijk zou kunnen leiden tot uiteenlopende praktijken 
in de lidstaten. Gedwongen terugkeer werd uiteindelijk wel in de richtlijn opge­
nomen en wel in art. 22.
4. Commentaar
ingevolge het eerste lid van deze bepaling moeten lidstaten het mogelijk maken 
dat mensen die tijdelijke bescherming genieten of hebben genoten vrijwillig 
terugkeren. De Europese Commissie geeft in de toelichting op het voorstel aan 
dat vrijwillige terugkeer prioriteit en de eerste voorkeur heeft. Lidstaten moeten 
ervoor zorgen dat degenen die vrijwillig willen terugkeren hun besluit tot terug­
keer met kennis van zaken ten aanzien van de situatie in het land van herkomst 
nemen. Hiertoe kunnen lidstaten het verkennend bezoek als hulpmiddel aanbie­
den. Tijdens dit verkennend bezoek kunnen de betreffende personen de situatie 
en veiligheid in het land van herkomst voor een korte tijd bekijken alvorens zij 
besluiten voorgoed terug te gaan. Dit doet denken aan de mogelijkheid die mid­
den jarig negentig van de vorige eeuw aan de toen in ons land verblijvende Bos-
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nische vluchtelingen werd geboden. Nadat eind 1995 het Vredesakkoord van 
Dayton was gesloten, richtte het Nederlandse beleid zich aanvankelijk vooral op 
ondersteuning van vrijwillige terugkeer. Zo werd onder andere het Meldpunt 
Bosnië ingesteld. De doelstelling van dit Meldpunt was het verschaffen van 
informatie aan in Nederland verblijvende Bosniërs en het in kaart brengen van 
het aantal personen dat vrijwillig wilde terugkeren naar Bosnië en/of een bijdra­
ge zouden kunnen leveren aan de wederopbouw van hun land.146 Vluchtelingen 
konden met een terugkeervisum een kijkje gaan nemen in hun land van her­
komst (de zogeheten look and see-regeling).147
Het tweede lid beschrijft de situatie waarin een begunstigde van tijdelijke 
bescherming reeds voordat de tijdelijke bescherming beëindigd is naar zijn land 
van herkomst terugkeert, maar vanwege omstandigheden in dat land toch weer 
besluit te vertrekken en verzoekt om wedertoelating tot het opvangland waar hij 
eerder heeft verbleven. Dit verzoek moet vervolgens door de desbetreffende 
lidstaat met welwillendheid worden bekeken.
Aangezien het proces van vrijwillige terugkeer enige tijd in beslag kan ne­
men, bepaalt het derde lid dat lidstaten de materiële rechten inzake tijdelijke 
bescherming van hoofdstuk i i i  van de richtlijn ook op deze personen van toe­
passing kunnen laten zijn tot het moment dat zij daadwerkelijk terugkeren. Ook 
de Terugkeerrichtlijn bepaalt dat in afwachting van terugkeer, zoveel als moge­
lijk, een aantal waarborgen in acht moeten worden genomen. Dit betreft hand­
having van de eenheid van het gezin, dringende medische zorg en essentiële 
behandeling van ziekte en toegang van minderjarigen tot het basisonderwijs 
(afhankelijk van de duur van hun verblijf). Bovendien moet rekening worden 
gehouden met de speciale behoeften van kwetsbare personen.148
6.5.6.3. Gedwongen terugkeer (art. 22)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 22
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen om de gedwongen terugkeer 
van personen van wie de tijdelijke bescherming is geëindigd en die niet 
voor toelating in aanmerking komen, met eerbiediging van de menselijke 
waardigheid te laten verlopen.
2. in gevallen van gedwongen terugkeer onderzoeken de lidstaten of er 
dwingende redenen van humanitaire aard zijn die de terugkeer in welom­
schreven gevallen onmogelijk of onredelijk zouden kunnen maken.
146 Kamerstukken II 1996/97, 19 637, nr. 220.
147 TBV 1996/6 van 12 juli 1996 (verlengd tot 1 januari 1999).
148 Art. 14, lid 1 van de Terugkeerrichtlijn.
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2. Tekst van het voorstel
Art. 20
De lidstaten onderzoeken de dwingende redenen van humanitaire aard die de
terugkeer in welomschreven gevallen onmogelijk of weinig realistisch zouden
kunnen maken.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
De terugkeerbepalingen in het oorspronkelijke voorstel van de Commissie gin­
gen alleen over vrijwillige terugkeer. Gedwongen terugkeer kwam in het voor­
stel niet voor. Het gestelde in art. 22, lid 2 van de richtlijn was in het voorstel als 
art. 20 opgenomen. Blijkens de toelichting van de Commissie bij dit artikel kon 
het hierbij gaan om aanhoudende gewapende conflicten of ernstige schendingen 
van de mensenrechten, het behoren van individuen of groepen individuen tot een 
etnische of andere groep, hetgeen in sommige gevallen terugkeer irreëel maakt, 
en het risico van martelingen of wrede of onmenselijke behandeling waardoor 
terugkeer onmogelijk wordt. Duitsland stelde in dit verband voor in de tekst op 
te nemen dat lidstaten bij hun onderzoek naar de vraag of er dwingende redenen 
van humanitaire aard waren die gedwongen terugkeer in bepaalde situaties on­
mogelijk of onredelijk zouden kunnen maken tevens rekening moesten houden 
met vroegere vervolging van personen van wie de tijdelijke bescherming is be- 
eindigd (vgl. art. 1C onder 5 van het Vluchtelingenverdrag). Een soortgelijk 
voorstel is ook te vinden in een document van de UNHCR dat in september 
2000 aan de Raad werd voorgelegd.149 Dit voorstel is uiteindelijk niet in de defi­
nitieve richtlijn terecht gekomen, aangezien onder meer de Commissie vond dat 
een dergelijke in het Vluchtelingenverdrag voorkomende bepaling betrekking 
heeft op vluchtelingenschap en niet ziet op tijdelijke bescherming.150 De tekst 
van het voorstel is uiteindelijk gewijzigd in art. 23 van de richtlijn terechtgeko­
men.
4. Commentaar
Lidstaten moeten ervoor zorgen dat gedwongen terugkeer met eerbiediging van 
de menselijke waardigheid verloopt. Wat moet worden verstaan onder menselij­
ke waardigheid? Volgens het UNHCR Voluntary Repatriation Handbook houdt 
dit onder meer in dat vluchtelingen niet ruw behandeld moeten worden, dat zij 
onvoorwaardelijk kunnen terugkeren en dat indien zij spontaan terugkeren ze dit 
in hun eigen tempo kunnen doen, dat zij niet op willekeurige wijze gescheiden 
worden van hun familieleden, dat ze met respect moeten worden behandeld en 
volledig moeten worden geaccepteerd door de nationale autoriteiten met terug­
gave van hun rechten.151 Ook in het Handvest van de Grondrechten van de EU,
149 Raadsdocument 11620/00 (ASILE 44), 26 september 2000, p. 6.
150 Raadsdocument 7602/01 (ASILE 25), 3 april 2001.
151 UNHCR 1996, p. 11.
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dat sinds 1 december 2009 bindend is, wordt in art. 1 aan de menselijke waar­
digheid gerefereerd.152 Deze is onschendbaar en moet worden geëerbiedigd en 
beschermd. In de Toelichting op deze bepaling wordt de menselijke waardigheid 
gezien als de grondslag van alle grondrechten. Er kan geen afbreuk aan worden 
gedaan, zelfs niet als een recht wordt beperkt. Het beginsel is vastgelegd in de 
preambule van de UVRM van 1948: ‘... overwegende, dat erkenning van de 
inherente waardigheid en de gelijke en onvervreemdbare rechten van alle leden 
van de mensengemeenschap grondslag is voor de vrijheid, gerechtigheid en 
vrede in de wereld.’ Ook het Hof van Justitie EG bevestigde in een uitspraak 
van 9 oktober 2001 dat een grondrecht op menselijke waardigheid deel uitmaakt 
van het recht van de Unie.153 Tot slot bepaalt ook de Terugkeerrichtlijn dat, 
wanneer een lidstaat gebruik maakt van dwangmaatregelen bij de uitzetting van 
een derdelander die zich tegen de verwijdering verzet, de waardigheid en fysieke 
integriteit van deze persoon moet worden geëerbiedigd.154 ECRE merkte nog op 
dat de UNHCR een centrale rol moest worden gegeven, aangezien zij de aange­
wezen organisatie is om aan te geven wanneer een veilige en menswaardige 
terugkeer mogelijk is. Goede voorlichting en hulp bij reïntegratie moeten daarbij 
een onderdeel vormen van een goed en veilig georganiseerde terugkeer.155
Het tweede lid van art. 22 bepaalt dat lidstaten ingeval van gedwongen te­
rugkeer verplicht zijn rekening te houden met dwingende humanitaire redenen 
die de terugkeer in bepaalde gevallen onmogelijk of onredelijk zouden kunnen 
maken. Hierbij valt onder meer te denken aan personen wier gezondheidstoe­
stand het niet toestaat te reizen (zie art. 23, lid 1 van de richtlijn). In overeen­
stemming met dit artikellid bepaalt art. 6, lid 4 van de Terugkeerrichtlijn dat 
lidstaten te allen tijde in schrijnende gevallen, om humanitaire of om andere 
redenen kunnen beslissen een onderdaan van een derde land die illegaal op hun 
grondgebied verblijft een zelfstandige verblijfsvergunning of een andere vorm 
van toestemming tot verblijf te geven (en geen terugkeerbesluit uit te vaardigen 
of deze in te trekken).
152 Handvest van de grondrechten van de Europese Unie, PbEG 2000, C346/1.
153 HvJ EG 9 oktober 2001, zaak C-377/98 (Koninkrijk der Nederlanden tegen Europees 
Parlement en Raad van de Europese Unie betreffende een beroep tot nietigverklaring 
van richtlijn 98/44/EG van het Europees Parlement en de Raad van 6 juli 1998 betref­
fende de rechtsbescherming van biotechnologische uitvindingen (PB L 213/13)), Jur.
2001, p. 7079, r.o. 70-77.
154 Art. 8, lid 4 van de Terugkeerrichtlijn.
155 ECRE 2001b.
266
6. ín h o u d  T ijd e l ijk e  b e s c h e r m in g s r ic h t l ijn
6.5.6.4. Medisch beletsel en schoolgaande kinderen (art. 23)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 23
1. De lidstaten treffen de nodige maatregelen met betrekking tot de ver- 
blijfsvoorwaarden voor personen die tijdelijke bescherming hebben geno­
ten en voor wie het gelet op hun gezondheidstoestand niet verantwoord is 
om te reizen, bijvoorbeeld omdat ze ernstig negatieve gevolgen zouden 
ondervinden als de behandeling onderbroken wordt. Uitzetting blijft voor 
de duur van deze situatie achterwege.
2. De lidstaten kunnen toestaan dat gezinnen waarvan de minderjarige kin­
deren in een lidstaat schoolgaan, voor bepaalde verblijfsvoorwaarden in 
aanmerking kunnen komen, waardoor de betrokken kinderen de lopende 
schoolperiode kunnen afmaken.
2. Tekst van het voorstel
Art. 22
1. De lidstaten treffen de nodige maatregelen met betrekking tot de ver­
blijfsvoorwaarden voor personen die tijdelijke bescherming hebben geno­
ten en bijzondere behoeften hebben zoals medische of psychologische be­
palingen, teneinde deze niet vroegtijdig af te breken ten koste van hun 
persoonlijk medisch belang, ondanks het einde van de tijdelijke bescher­
ming.
2. De lidstaten dragen ervoor zorg dat gezinnen waarvan de minderjarige 
kinderen in een lidstaat een opleiding volgen, desgewenst voor bepaalde 
verblijfsvoorwaarden in aanmerking kunnen komen waardoor de betrok­
ken kinderen de lopende schoolperiode kunnen afmaken.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
Deze bepaling heeft in de loop der onderhandelingen een aantal wijzigingen 
ondergaan. in het commissievoorstel was in het eerste lid opgenomen dat lidsta­
ten ten aanzien van personen die bijzondere behoeften hebben de nodige maat­
regelen moesten nemen. Het tweede lid was in het commissievoorstel als een 
imperatieve bepaling geformuleerd. Een aantal lidstaten, waaronder Duitsland 
en het Verenigd Koninkrijk, was echter van mening dat het treffen van ver- 
blijfsmaatregelen ten aanzien van mensen die bijzondere behoeften hebben en 
ten aanzien van schoolgaande kinderen ingevolge art. 19 (thans: art. 20) is voor­
behouden aan de lidstaten zelf.156 Een afwijkende bepaling zou kunnen leiden
156 Dezelfde argumentatie werd onder andere door Duitsland en Oostenrijk ook gebruikt 
ten aanzien van het (uiteindelijk) geschrapte art. 23 van het voorstel. Dit artikel droeg 
de lidstaten op passende maatregelen te nemen om hervestigingsprogramma’s te verge­
makkelijken. Verder hadden deze landen ook problemen met de financiële consequen­
ties die dit artikel met zich mee kon brengen.
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tot juridische moeilijkheden. Uiteindelijk werd het eerste lid op voorstel van 
Nederland, dat daarbij duidelijk refereerde aan de eigen wetgeving op dit punt, 
zo aangepast dat ‘personen die bijzondere behoeften hebben ( . . .) ’ werd vervan­
gen door ‘personen voor wie het gelet op de gezondheidssituatie niet verant­
woord is te reizen’.157 Uitzetting zou dan voor de duur van die situatie achterwe­
ge blijven. Vooral de toevoeging van de laatste zin is opvallend. Terwijl de lid­
staten in de overige asielrichtlijnen, in het bijzonder in de Procedurerichtlijn,158 
hardnekkig hebben geprobeerd schorsende werking uit de richtlijn te houden, 
wordt hier expliciet schorsende werking verleend aan personen voor wie het 
gelet op de gezondheidssituatie niet verantwoord is te reizen. Dit is een duidelij­
ke uitbreiding van de rechten van de tijdelijk beschermde in vergelijking met het 
voorstel. Ook in de Terugkeerrichtlijn is bepaald dat een lidstaat de verwijdering 
voor een passende termijn kan uitstellen vanwege de fysieke of mentale gesteld­
heid van de illegaal verblijvende derdelander.159 Ten aanzien van het tweede lid 
bleef onder meer Nederland volhouden dat deze bepaling overbodig was. U it­
eindelijk werd een compromis bereikt door er een facultatieve bepaling van te 
, 160 maken.
6.5.7. Solidariteit (artt. 24-26)
Het onderwerp lastenverdeling speelde al een rol bij de totstandkoming van het 
Vluchtelingenverdrag in 1951. Zowel in de preambule als in de Final Act bij het 
Vluchtelingenverdrag wordt het onderwerp genoemd. Overweging 4 van de 
preambule bepaalt dat ‘het verlenen van asyl voor bepaalde landen onevenredig 
grote lasten kan medebrengen en dat derhalve een bevredigende oplossing van 
een vraagstuk waarvan de Verenigde Naties de internationale omvang en het 
internationale karakter hebben erkend, niet zonder internationale solidariteit kan 
worden bereikt’. Ingevolge par. D van de Final Act beveelt de conferentie van 
gevolmachtigden de regeringen aan, ‘voort te gaan vluchtelingen op haar grond­
gebied op te nemen, en in een ware geest van internationale solidariteit samen 
te werken, opdat deze vluchtelingen asyl kunnen vinden en in staat worden ge­
steld zich opnieuw te vestigen’.
Zoals we in hoofdstuk 5 hebben kunnen zien, zijn de onderwerpen solidari­
teit en lastenverdeling altijd uiterst gevoelige them a’s geweest. De veelal door
157 Zie art. 64 Vw. Ingevolge deze bepaling blijft uitzetting achterwege zolang het, gelet op 
de gezondheidstoestand van de vreemdeling of die van een van zijn gezinsleden, niet 
verantwoord is te reizen.
158 Richtlijn 2005/85/EG van de Raad van 1 december 2005 betreffende minimumnormen 
voor de procedures in de lidstaten voor de toekenning of intrekking van de vluchtelin­
genstatus, PbEU 2005, L326/1.
159 Art. 9, lid 2 van de Terugkeerrichtlijn.
160 Zie in dit verband ook art. 14, lid 1 onder c van de Terugkeerrichtlijn dat bepaalt dat, zo 
veel mogelijk, minderjarige kinderen in afwachting van terugkeer toegang krijgen tot 
het basisonderwijs, afhankelijk van de duur van het verblijf.
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Duitsland geïnitieerde pogingen om in het kader van de crises in het voormalige 
joegoslavië tot overeenstemming te komen, strandden keer op keer. in het voor­
stel tot de huidige richtlijn erkende de Commissie wederom, net zoals het in 
1998 had gedaan in het herziene voorstel voor een gemeenschappelijk optreden, 
dat er een verband bestaat tussen tijdelijke bescherming in geval van massale 
toestroom van ontheemden en solidariteit. Deze solidariteit moest zowel bestaan 
uit financiële solidariteit als solidariteit bij de feitelijke opvang.
Ten aanzien van de financiële solidariteit verwees de Commissie naar de 
beschikking van de Raad tot instelling van een Europees Vluchtelingenfonds.161 
Uit dit fonds zouden behalve structurele maatregelen ten behoeve van opvang, 
integratie en vrijwillige terugkeer ook noodmaatregelen in geval van massale 
toestroom kunnen worden gefinancierd. Bij dit laatste valt te denken aan een 
financiële bijdrage in huisvesting, voedsel, kleding en administratieve uitgaven.
Wat betreft solidariteit bij de feitelijke opvang verdedigde de Commissie 
het principe van de dubbele wilsvrijheid. Behoudens de internationale verplich­
tingen van lidstaten ten aanzien van non-refoulement, moet zowel de ontvan­
gende lidstaat als de ontheemde die zich nog niet op het grondgebied van een 
lidstaat bevindt, instemmen met de opvang. Die vrijwilligheid van de zijde van 
de ontvangende lidstaat krijgt onder meer zijn beslag in de omstandigheid dat de 
staat in het kader van de voorbereiding van het Raadsbesluit wel dient aan te 
geven wat zijn opvangcapaciteit is, maar dit aanbod niet tot in details hoeft te 
omschrijven. De beoogde regeling vertoont naar de mening van de Commissie 
voldoende flexibiliteit, die via een communautair mechanisme wordt geregu­
leerd. Ook de UNHCR vond de verantwoordelijkheidsdeling een goede zaak, 
zolang er maar voldoende rekening werd gehouden met de beschermingsbehoef- 
ten van de betrokkenen, alsook met principes zoals de eenheid van het gezin en 
humanitaire overwegingen. De UNHCR benadrukte in dit verband dat burden- 
sharing geen voorwaarde is voor het verlenen van bescherming (iedere lidstaat 
is afzonderlijk gehouden aan refoulementverboden -  inclusief de niet-afwijzing 
bij de grens) en zeker niet mag resulteren in burden-shifting} 62
Hoewel het onderwerp van lastenverdeling en solidariteit, mede ook gelet 
op de voorgeschiedenis van de richtlijn, een uiterst controversieel onderwerp 
was, is het oorspronkelijke Commissievoorstel op dit punt tijdens de onderhan­
delingen niet ingrijpend gewijzigd. Dit is te verklaren omdat de bepalingen 
nauwelijks uitgewerkt zijn en de lidstaten veel vrijheid geven om zelf te bepalen 
hoeveel ontheemden ze willen opnemen.
161 Beschikking van de Raad van 28 september 2000 tot instelling van een Europees Vluch­
telingenfonds (2000/596/EG), PbEG 2000, L 252/12.
162 Raadsdocument 11620/00 (ASILE 44), 26 september 2000.
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6.5.7.I. Financiële solidariteit (art. 24)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 24
De in deze richtlijn vastgestelde maatregelen kunnen onder meer worden ge­
financierd uit het bij Beschikking 2000/596/EG ingestelde Europese Vluchte- 
lingenfonds, onder de in die beschikking vastgelegde voorwaarden.
2. Tekst van het voorstel
Art. 24
De in de onderhavige richtlijn vastgestelde maatregelen komen in aanmerking 
voor financiering uit het bij Beschikking ingestelde Europese Vluchte-
lingenfonds, onder de in genoemde beschikking vastgelegde voorwaarden.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
In dit artikel wordt de financiële solidariteit geregeld. Het instrument dat deze 
financiële solidariteit gestalte moet geven, is het Europese Vluchtelingenfonds 
(EVF).163 Italië en Finland merkten tijdens de onderhandelingen op dat, omdat 
in het EVF slechts zeer beperkte middelen waren voorzien, de lidstaten de fi­
nanciële lasten voor het overgrote deel zelf zouden moeten dragen. Oostenrijk 
stelde in dit verband voor om speciaal voor gevallen van massale toestroom 
binnen de EU een aparte financiële reserve met een eenvoudigere verdelingsre- 
geling dan het EVF aan te leggen, waarbij dan rekening zou moeten worden 
gehouden met door bepaalde lidstaten reeds geleverde inspanningen.164 Later in 
de onderhandelingsfase voegde Oostenrijk, gesteund door italië en Nederland, 
hieraan toe dat het graag in de richtlijn opgenomen zou zien dat indien een mas­
sale toestroom op bepaalde lidstaten een uitzonderlijke last legt, de Raad de 
mogelijkheden tot deelneming van alle lidstaten aan solidaire financiële maatre-
163 Inmiddels is beschikking 2000/596/EG vervangen door beschikking 573/2007/EG tot 
instelling van een EVF voor de periode 2008-2013 als onderdeel van het algemeen pro­
gramma ‘Solidariteit en beheer van migratiestromen’ (PbEU 2007, L144/1). Ingevolge 
art. 5 kunnen uit het EVF (in aanvulling op art. 3) noodmaatregelen in verband met het 
bieden van tijdelijke bescherming op basis van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn wor­
den gefinancierd (€ 10 miljoen per jaar). Zolang de Tijdelijke beschermingsrichtlijn niet 
wordt toegepast, kan dit gedeelte ook worden gebruikt om bijzondere situaties die tot 
extra druk op de voorzieningen leiden, op te vangen. Deze situaties doen zich voor 
wanneer op bepaalde punten aan de grenzen sprake is van een plotselinge toestroom van 
een groot aantal onderdanen van derde landen die wellicht internationale bescherming 
nodig hebben, waardoor de opvangfaciliteiten, het asielstelsel of de infrastructuur van 
de betrokken lidstaten onder uitzonderlijk grote druk komen te staan en mensenlevens, 
het welzijn of de toegang tot bescherming, die voortvloeien uit het Gemeenschapsrecht, 
in gevaar kunnen komen (art. 5, lid 2).
164 Raadsdocument 11650/00 (ASILE 47), 9 oktober 2000.
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gelen zal onderzoeken, rekening houdend met hun geografische en demografi­
sche specificiteit. Het VK was hierop tegen. Uiteindelijk is de bepaling zoals die 
door de Commissie was voorgesteld grotendeels overgenomen.
6.5.7.2. Solidariteit bij de fysieke opvang I  (art. 25)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 25
1. De lidstaten vangen in een geest van gemeenschappelijke solidariteit de 
personen op, die voor de tijdelijke bescherming in aanmerking kunnen 
komen. Zij geven hun opvangcapaciteit voor die personen aan, in cijfers 
of in het algemeen. Deze gegevens worden opgenomen in het in artikel 5 
bedoelde besluit van de Raad. De lidstaten kunnen na de vaststelling van 
dit besluit bijkomende opvangmogelijkheden mededelen door kennisge­
ving aan de Raad en de Commissie. Het UNHCR wordt onverwijld van 
deze mededelingen in kennis gesteld.
2. De betrokken lidstaten zien er in samenwerking met de bevoegde interna­
tionale organisaties op toe dat de personen genoemd in het in artikel 5 be­
doelde besluit van de Raad die nog niet in de Gemeenschap zijn aange­
komen, uitdrukkelijk hun wil om op hun grondgebied ontvangen te wor­
den, kenbaar hebben gemaakt.
3. Wanneer het aantal personen dat bij een plotselinge en massale toestroom 
van vluchtelingen in aanmerking komt voor tijdelijke bescherming de in 
lid 1 genoemde opvangcapaciteit te boven gaat, onderzoekt de Raad de si­
tuatie met spoed en neemt hij passende maatregelen, waaronder een aan­
beveling om aanvullende steun te verlenen aan de betrokken lidstaten.
2. Tekst van het voorstel
Art. 25
1. De lidstaten vangen in een geest van gemeenschappelijke solidariteit de 
personen op, die voor de tijdelijke bescherming in aanmerking kunnen 
komen. Zij geven hun opvangcapaciteit aan, in cijfers of in het algemeen, 
ofwel de redenen waarom zij de betrokkenen niet kunnen opvangen. Deze 
gegevens worden opgenomen in een verklaring van de lidstaten, die in de 
bijlage bij het in artikel 5 bedoelde besluit wordt opgenomen. De lidstaten 
kunnen na de vaststelling van dit besluit bijkomende opvangmogelijkhe­
den mededelen door kennisgeving aan de Raad en de Commissie. De 
UNHCR wordt onverwijld van deze mededelingen in kennis gesteld.
2. De lidstaten zien in samenwerking met de bevoegde internationale organi­
saties, erop toe dat de begunstigden genoemd in het in artikel 5 bedoelde 
besluit die zich nog niet op hun grondgebied bevinden, zich vrijwillig naar 
dit grondgebied begeven.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
ingevolge het Commissievoorstel dienden lidstaten hun opvangcapaciteit ken­
baar te maken ofwel de redenen waarom zij niet kunnen opvangen. Deze proce-
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dure was gekoppeld aan de instemming van de begunstigden met hun overbren­
ging naar één of van de ene naar de andere lidstaat. Frankrijk, Portugal en Span­
je  hadden politiek gezien grote moeite met de verplichting hun besluiten op dit 
punt te rechtvaardigen. Zij wezen erop dat redenen van nationale veiligheid en 
openbare orde in bepaalde gevallen een rol zouden kunnen spelen. Bovendien 
strookte de verplichting volgens hen niet met het beginsel van de dubbele wils­
vrijheid. Lidstaten worden eerst gedwongen hun capaciteit op te geven en ver­
volgens mag de ontheemde een keuze maken: dit was volgens Frankrijk geen 
vrijwilligheid, maar een stimulans om naar bepaalde lidstaten te gaan. Frankrijk 
stelde dan ook voor de volgorde om te draaien. Ontheemden melden naar welke 
lidstaat zij wensen te gaan en vervolgens bekijken de lidstaten gezamenlijk of dit 
te realiseren is. spanje en italië wezen er in dit verband echter op dat met name 
lidstaten die aan potentiële brandhaarden grenzen, veelal te maken krijgen met 
een spontane massale toestroom van ontheemden, zonder dat ze de ontheemden 
eerst kunnen vragen waar ze heen willen. Daarnaast stelden Frankrijk en Italië 
zich op het standpunt dat in het kader van solidariteit rekening moest worden 
gehouden met de mate waarin een lidstaat, voorafgaand aan de opvang van ont­
heemden op zijn grondgebied, heeft opgetreden in het conflictgebied dan wel de 
mate waarin een lidstaat uit het conflictgebied afkomstige personen reeds heeft 
opgevangen voordat de massale toestroom werd vastgesteld.165 Nederland en 
Oostenrijk daarentegen spraken juist hun voorkeur uit voor een nauwkeurigere 
aanduiding van de opvangcapaciteit van de lidstaten. iedere lidstaat zou daartoe 
een gedetailleerde opgave moeten doen van de capaciteit die hij heeft, zodat de 
Commissie en de UNHCR een cijfermatige raming kunnen maken van de alge­
hele opvangcapaciteit van de Gemeenschap. Hierop vroeg het Zweedse voorzit­
terschap Nederland met een tekst te komen. Duitsland wilde dat de Raad een 
tweede procedure tot verbintenis van de lidstaten zou entameren ingeval de mas­
sale toestroom grotere vormen zou aannemen nadat de Raad een besluit had 
genomen. Uiteindelijk is een dergelijke bepaling in lid 3 terechtgekomen. Maar 
hoewel Duitsland liever had gezien dat de procedure van art. 5 weer zou worden 
toegepast, is in het huidige artikel enkel vermeld dat in een dergelijke situatie de 
Raad de situatie met spoed onderzoekt en passende maatregelen neemt, wat deze 
ook mogen zijn.166 Dit lijkt mij inderdaad een betere oplossing dan wederom een 
voorstel van de Commissie en een besluit van de Raad op dit punt te moeten 
afwachten. We hebben bij een massale toestroom van ontheemden immers te 
maken met een noodsituatie die snel handelen vergt.
165 Deze punten waren bijvoorbeeld ook terug te vinden in Raadsbesluit van 4 maart 1996 
betreffende een alarm- en spoedprocedure voor de verdeling van de lasten met betrek­
king tot de opname en het verblijf van ontheemden op tijdelijke basis (zie hoofdstuk 5).
166 In de redactie van het huidige art. 25, lid 3 staat als een voorbeeld van passende maatre­
gel, een aanbeveling (van de Raad -  KF) om aanvullende steun te verlenen aan de be­
trokken lidstaten.
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4. Commentaar
In art. 25 wordt gesproken over solidariteit bij de feitelijke opvang waarbij vrij­
willigheid van de kant van de twee betrokken partijen (de ontvangende staat en 
de persoon die bescherming behoeft) de basis vormt.
Lid 1 wijst allereerst op een communautair solidariteitsbeginsel en legt lid ­
staten de verplichting op om hun opvangcapaciteit aan te geven. Deze indicaties, 
die overigens niet in cijfers behoeven te worden uitgedrukt, moeten worden 
opgenomen in het raadsbesluit tot inwerkingstelling van de tijdelijke bescher­
ming. Deze bepaling staat er dus in beginsel niet aan in de weg dat lidstaten, 
zonder dit te motiveren, verklaren dat zij géén opvangcapaciteit hebben. Dit kan 
echter in strijd komen met de in art. 63, lid 2 onder b EG opgenomen rechts­
plicht om een evenwicht tussen de lidstaten te bevorderen voor de opvang van 
ontheemden.167 Wel heeft de Raad in een aparte verklaring bij dit artikel opge­
nomen dat wanneer een lidstaat zijn opvangcapaciteit aangeeft, hij tevens mee­
deelt dat hij bereid en in staat is om dienovereenkomstig te handelen. De verkla­
ring vermeldt tevens dat een lidstaat bij zijn opgave rekening mag houden met 
het aantal derdelanders dat reeds bescherming heeft gezocht of anderszins kort 
geleden op zijn grondgebied is aangekomen.168 In het oorspronkelijke Commis­
sievoorstel was wel een motivatieplicht opgenomen. indien een lidstaat in een 
later stadium over meer capaciteit beschikt, kan zij de Raad en de Commissie 
daarvan in kennis stellen. Deze informatie wordt vervolgens aan de UNHCR 
medegedeeld.
Lid 2 betreft de vrijwilligheid van de kant van de begunstigde die zich nog 
niet in de EU bevindt: alleen personen die vrijwillig met opvang in de EU ak­
koord gaan worden opgevangen door lidstaten. Dit om gedwongen uitzettingen 
door landen van herkomst van hun eigen burgers te voorkomen.
Het derde lid bepaalt dat indien het aantal ontheemden de opvangcapaciteit 
overschrijdt de Raad de situatie met spoed zal onderzoeken en passende maatre­
gelen neemt. Niet is duidelijk wat met ‘passende maatregelen’ of ‘aanvullende 
steun’ wordt bedoeld.
6.5.7.3. Solidariteit bij de fysieke opvang I I  (art. 26)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 26
1. Zolang de tijdelijke bescherming duurt, werken de lidstaten samen met 
het oog op overbrenging van de verblijfplaats van de begunstigden van
167 Zie ook amendement 31 en 32 in het verslag van de Commissie vrijheden en rechten 
van de burger, justitie en binnenlandse zaken van het Europees Parlement (A5- 
0077/2001, 28 februari 2001).
168 Raadsdocument 9118/01 (Presse 203): 2350e zitting van de Raad -  Justitie, Binnen­
landse Zaken en Civiele Bescherming -  Brussel, 28 en 29 mei 2001.
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tijdelijke bescherming van de ene lidstaat naar de andere, op voorwaarde 
dat de betrokken personen instemmen met die overbrenging.
2. Een lidstaat brengt verzoeken om overbrenging ter kennis van de andere 
lidstaten en licht de Commissie en het UNHCR hierover in. De lidstaten 
stellen de verzoekende lidstaat van hun opvangcapaciteit in kennis.
3. Op verzoek van een andere lidstaat verstrekt een lidstaat over een per­
soon die tijdelijke bescherming geniet de in de bijlage II bedoelde gege­
vens die op grond van dit artikel zijn vereist.
4. in geval van overbrenging van een lidstaat naar een andere verliest de in 
de eerste lidstaat afgegeven verblijfstitel zijn geldigheid en vervallen de 
uit de tijdelijke bescherming voortvloeiende verplichtingen van die lid­
staat jegens de begunstigden van deze bescherming. De nieuwe lidstaat 
verleent de betrokkenen tijdelijke bescherming.
5. Voor de overbrenging tussen de lidstaten van personen die tijdelijke be­
scherming genieten gebruiken de lidstaten het in de bijlage i opgenomen 
doorlaatdocument.
2. Tekst van het voorstel
Art. 26
1. Zolang de tijdelijke bescherming duurt werken de lidstaten zodanig samen 
teneinde de verblijfplaats van de begunstigden van de tijdelijke bescher­
ming van de ene lidstaat naar de andere over te brengen. Dit dient met in­
stemming van de begunstigden te geschieden.
2. Een lidstaat brengt zijn verzoeken om overbrenging ter kennis van de an­
dere lidstaten en licht de Commissie en de UNHCR hierover in. De lidsta­
ten stellen de verzoekende lidstaat van hun opvangcapaciteit in kennis.
3. In geval van overbrenging van een lidstaat naar de andere verliest de in de 
eerste lidstaat afgegeven verblijfstitel zijn geldigheid en vervallen de uit 
de tijdelijke bescherming voortvloeiende verplichtingen van die lidstaat 
jegens de begunstigden van deze bescherming. De nieuwe lidstaat ver­
leent de betrokkenen tijdelijke bescherming.
4. Voor de overbrenging van begunstigden van de tijdelijke bescherming 
tussen de lidstaten gebruiken de lidstaten het in de bijlage opgenomen 
doorlaatdocument.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
Art. 26 voorziet in samenwerking tussen de lidstaten bij overbrengingen van 
tijdelijke beschermden tussen de lidstaten. Het kan bijvoorbeeld voorkomen dat, 
nadat het besluit tot inwerkingstelling van de tijdelijke bescherming is genomen 
en een lidstaat geconfronteerd blijft met een massale toestroom op zijn grondge­
bied, deze lidstaat een beroep wenst te doen op de solidariteit van andere lidsta­
ten. Bij overbrenging van personen van de ene naar de andere lidstaat moeten 
deze hiertoe wel hun instemming geven. Diverse lidstaten vroegen zich tijdens 
de onderhandelingen af hoe dit ‘fysieke verdeelmechanisme’ in de praktijk zou 
uitwerken. Zo wilde Oostenrijk duidelijkere (uitvoerings)regels, waaronder ook 
termijnen, ten aanzien van de overbrenging tussen lidstaten en was Frankrijk van
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mening dat het tweezijdig vrijwillige initiatief niet voldoende was gewaarborgd, 
aangezien enkel de instemming van de ontheemden was vereist zonder dat hun 
voorgaande verzoek een rol speelde.169 Ook Duitsland en Italië waren van m e­
ning dat uit de tekst onvoldoende bleek dat zowel de lidstaat van ontvangst als 
de ontheemde bereid moesten zijn de overbrenging te aanvaarden. Toch is het 
Commissievoorstel vrijwel letterlijk overgenomen in de definitieve richtlijn.
6.5.8. Administratieve samenwerking (art. 27)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 27
1. Met het oog op de voor de tijdelijke bescherming noodzakelijke adminis­
tratieve samenwerking overeenkomstig deze richtlijn wijzen de lidstaten een 
nationaal contactpunt aan waarvan z j de gegevens aan elkaar en aan de 
Commissie meedelen. De lidstaten treffen in samenwerking met de 
Commissie alle nodige maatregelen om een rechtstreekse samenwerking en 
uitwisseling van gegevens tussen de bevoegde autoriteiten tot stand te bren­
gen.
2. De lidstaten wisselen regelmatig en zo spoedig mogelijk gegevens uit over 
het aantal onder de tijdelijke bescherming vallende personen alsmede over de 
nationale wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen die met de toepassing 
van de tijdelijke bescherming verband houden.
2. Tekst van het voorstel
Art. 28
1. Met het oog op de voor de tijdelijke bescherming noodzakelijke adminis­
tratieve samenwerking, w j zen de lidstaten een nationaal contactpunt aan 
waarvan z j de gegevens aan elkaar en aan de Commissie meedelen. De lid­
staten treffen, in samenwerking met de Commissie, alle nodige maatregelen 
om een rechtstreekse samenwerking en uitwisseling van gegevens tussen de 
bevoegde autoriteiten tot stand te brengen.
2. De lidstaten wisselen regelmatig en zo spoedig mogelijk gegevens uit over 
het aantal onder de tijdelijke bescherming vallende personen alsmede over de 
nationale wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen die met de toepassing 
van de tijdelijke bescherming verband houden.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
Op grond van art. 27 wijst iedere lidstaat met het oog op de uitvoering van tijde­
lijke bescherming een nationaal contactpunt aan. De lidstaten treffen bovendien 
alle nodige maatregelen om een rechtstreekse samenwerking en uitwisseling van 
gegevens tussen de bevoegde autoriteiten tot stand te brengen. Verder dienen de
169 Raadsdocument 6128/01 (ASILE 15), 16 februari 2001.
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lidstaten regelmatig gegevens uit te wisselen over het aantal onder de tijdelijke 
bescherming vallende personen alsmede over de relevante nationale wettelijke 
en bestuursrechtelijke bepalingen. Deze bepaling is tijdens de onderhandelingen 
niet aan wijzigingen onderhevig geweest.
6.5.9. Uitsluitingsgronden en enkele slotbepalingen (artt. 28-34)
De laatste twee hoofdstukken van de richtlijn bevatten een bijzondere bepaling 
en enkele slotbepalingen. ik bespreek hieronder alleen de bijzondere bepaling 
van art. 28 (uitsluitingsclausule) en de slotbepaling van art. 29 (rechtsmiddelen- 
bepaling) uitgebreid. Wat betreft de overige bepalingen volsta ik met de tekst 
van de richtlijn en een kort commentaar.
6.5.9.I. Uitsluitingsgronden (art. 28)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 28
1. De lidstaten kunnen een persoon tijdelijke bescherming weigeren indien:
a. er ernstige redenen zijn om aan te nemen dat:
i. hij een misdrijf tegen de vrede, een oorlogsmisdrijf of een misdrijf 
tegen de menselijkheid heeft begaan als omschreven in de interna­
tionale instrumenten die bepalingen inzake dergelijke misdrijven 
bevatten;
ii. hij buiten de lidstaat van ontvangst een ernstig niet-politiek mis­
drijf heeft begaan alvorens als persoon die tijdelijke bescherming 
geniet tot het grondgebied van die lidstaat te worden toegelaten.
De ernst van de verwachte vervolging wordt afgewogen tegen de 
aard van het misdrijf waarvan de betrokkene wordt verdacht. Bij­
zonder wrede handelingen kunnen, zelfs indien zij met een ver­
meend politiek oogmerk zijn uitgevoerd, als ernstige, niet-politieke 
misdrijven aangemerkt worden. Dit geldt zowel voor de deelne­
mers aan het misdrijf als voor de aanstichters.
iii. hij zich schuldig heeft gemaakt aan daden die in strijd zijn met de 
doeleinden en beginselen van de Verenigde Naties;
b. er redelijke gronden bestaan om hem als een gevaar voor de veiligheid 
van de lidstaat van ontvangst te beschouwen, of als de betrokkene in­
gevolge een definitieve veroordeling voor een bijzonder ernstig mis­
drijf een gevaar vormt voor de samenleving in de lidstaat van ont­
vangst.
2. Deze redenen voor uitsluiting zoals bedoeld in artikel 1 mogen uitsluitend 
gegrond zijn op het persoonlijke gedrag van de betrokkene. De beslissin­
gen of maatregelen inzake uitsluiting dienen op het evenredigheidsbegin­
sel gegrond te zijn.
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2. Tekst van het voorstel
Art. 29
1. De lidstaten kunnen een persoon die als een gevaar voor de nationale vei­
ligheid wordt beschouwd, of ten aanzien van wie er ernstige redenen zijn 
om aan te nemen dat hij een of meer oorlogsmisdrijven of misdrijven te­
gen de menselijkheid heeft begaan of ten aanzien van wie in de loop van 
de behandeling van de asielaanvraag wordt vastgesteld dat de uitsluitings- 
bepalingen van artikel 1F van het Verdrag van Genève van toepassing 
zijn, van de tijdelijke bescherming uitsluiten.
2. De redenen voor uitsluiting dienen uitsluitend gegrond te zijn op het per­
soonlijke gedrag van de betrokkene. De beslissingen of maatregelen inza­
ke uitsluiting dienen op het evenredigheidsbeginsel te zijn gegrond. De 
betrokkenen moeten in de betrokken lidstaat beroep in rechte kunnen in­
stellen.
3. Totstandkomingsgeschiedenis
In het Commissievoorstel was art. 28 (destijds nog art. 29) in meer algemene 
bewoordingen geformuleerd. Duitsland maakte tijdens de eerste bespreking van 
dit artikel duidelijk dat het de bewoordingen van art. 1F en art. 33, lid 2 van het 
Vluchtelingenverdrag expliciet opgenomen wenste te zien. Deze laatste bepaling 
is geen exclusion clause, maar bepaalt enkel de situatie waarin een vluchteling 
geen beroep op non-refoulement toekomt. Aan het verzoek van Duitsland is 
gevolg gegeven in de definitieve richtlijn. Art. 28, lid 1 onder a en i-iii van de 
richtlijn komt overeen met hetgeen is opgenomen in art. 1F onder a tot en met c 
van het Vluchtelingenverdrag en art. 28, lid 1 onder b van de richtlijn volgt de 
bewoordingen van art. 33, lid 2 van het Vluchtelingenverdrag.
Spanje deed daarnaast het voorstel de tekst van art. 13.2 van het Gemeen­
schappelijk Standpunt van de Raad van 4 maart 1996 betreffende de definitie 
van de term ‘vluchteling’ over te nemen:170
‘Bijzonder wrede handelingen kunnen, zelfs indien zij met een vermeend po­
litiek oogmerk zijn uitgevoerd, als ernstige, niet-politieke misdrijven aange­
merkt worden. Dit geldt zowel voor degenen die aan het misdrijf hebben 
deelgenomen als voor degenen die ertoe hebben aangezet.’
170 96/196/JBZ: Gemeenschappelijk standpunt van 4 maart 1996 door de Raad vastgesteld 
op grond van art. K.3 van het Verdrag betreffende de Europese Unie inzake de gehar­
moniseerde toepassing van de definitie van de term ‘vluchteling’ in art. 1 van het Ver­
drag van Genève van 28 juli 1951 betreffende de status van vluchtelingen (PbEG 1996 
L 63/2). Dit was het eerste gemeenschappelijk standpunt op het gebied van justitie en 
binnenlandse zaken. Zie Bulletin EU 3-1996 (nl): 1.5.1. Zie ook amendement 35 in het 
verslag van de Commissie vrijheden en rechten van de burger, justitie en binnenlandse 
zaken van het Europees Parlement (A5-0077/2001, 28 februari 2001).
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Deze tekst is in de aangenomen richtlijn opgenomen in het eerste lid onder a en 
ii), derde en vierde zin. Doel van deze passage was ervoor te zorgen dat ook de 
gevallen van terrorisme gedekt zouden zijn. Ten opzichte van het oorspronkelij­
ke commissievoorstel is de rechtsmiddelenverwijzing in het tweede lid (laatste 
zin) in de huidige richtlijn verdwenen. Deze heeft echter een plaats gekregen in 
art. 29 van hoofdstuk IX (slotbepalingen) van de aangenomen richtlijn (zie 
6.5.9.2).
4. Commentaar
Deze bepaling biedt lidstaten de mogelijkheid om personen die op zich wel tot 
de groep te beschermen personen behoren die in het Raadsbesluit worden ge­
noemd, uit te sluiten van tijdelijke bescherming. Zij worden geacht de bescher­
ming op grond van de richtlijn niet te verdienen vanwege door hen begane mis­
drijven. Het artikel bevat naast een limitatieve opsomming van de redenen op 
grond waarvan dit zou kunnen (lid 1) ook de voorwaarden voor het toepassen 
van deze redenen (lid 2). ingevolge de tweede zin van lid 2 dienen de beslissin­
gen of maatregelen inzake uitsluiting op het evenredigheidsbeginsel gegrond te 
zijn.171 Deze toets vinden we niet terug in het bijna gelijkluidende art. 12 van de 
Definitierichtlijn172 dat de uitsluitingsgronden opsomt ten aanzien van vluchte­
lingenschap. Waarschijnlijk is dit te verklaren doordat de Definitierichtlijn in 
tegenstelling tot de Tijdelijke beschermingsrichtlijn tot stand is gekomen na de 
gebeurtenissen van 9 september 2001. Als gevolg hiervan kwam terrorismebe­
strijding hoog op de politieke agenda te staan. Rechten van verdachten en ver­
oordeelden werden hierbij van aanzienlijk minder belang geacht.173 Overigens 
maakt het juridisch gezien weinig verschil of dit proportionaliteitsbeginsel nu 
wel of niet expliciet is opgenomen in de richtlijn, aangezien het een communau­
tair grondrecht betreft dat tot een integraal onderdeel van het gemeenschapsrecht 
behoort.174
De mogelijkheid van bescherming in een veilig derde land noemt de richt­
lijn niet als grond om iemand van tijdelijke bescherming uit te sluiten. in het 
concrete Raadsbesluit tot instelling van de tijdelijke bescherming zou wel een 
dergelijke derde-landenexceptie kunnen worden opgenomen. Het besluit dient 
immers de specifieke groepen van personen waarop de tijdelijke bescherming
171 Dit is ook terug te vinden in de travaux préparatoires bij art. 1F van het Vluchtelingen­
verdrag.
172 Richtlijn 2004/83/EG van de Raad van 29 april 2004 inzake minimumnormen voor de 
erkenning van onderdanen van derde landen en staatlozen als vluchteling of als persoon 
die anderszins internationale bescherming behoeft, en de inhoud van de verleende be­
scherming, PbEU 2004, L 304/12.
173 Lambert 2006, p. 174-175.
174 Barents & Brinkhorst 2006, p. 86.
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van toepassing is te noemen. Het is dus mogelijk dat een uitzondering wordt 
gemaakt voor personen die in een derde land hebben verbleven.175
Tot slot vermeldt het artikel niet dat, ondanks de uitsluitingsmogelijkheden 
die het artikel biedt, lidstaten nog steeds gebonden zijn aan hun internationale 
verplichtingen op basis van art. 3 EVRM, art. 3 AFV, art. 7 IVBPR en sinds
1 december 2009 ook aan art. 4 jo. art. 19 van het Handvest van de Grondrech­
ten van de EU. Deze artikelen houden immers absolute refoulementverboden in, 
hetgeen betekent dat er geen uitzondering op mogelijk is vanwege redenen zoals 
de openbare orde of de nationale veiligheid.
6.5.9.2. Rechtsmiddelenclausule (art. 29)
1. Tekst van de richtlijn 
Art. 29
Personen die door een lidstaat van het genot van tijdelijke bescherming of ge­
zinshereniging uitgesloten zijn, kunnen in de betrokken lidstaat beroep instel­
len.
2. Tekst van het voorstel
Art. 29
2. [...] De betrokkenen moeten in de betrokken lidstaat beroep in rechte kun­
nen instellen.
3/4. Totstandkomingsgeschiedenis en commentaar
Dit artikel bepaalt dat personen die van het genot van tijdelijke bescherming of 
van gezinshereniging zijn uitgesloten tegen deze beslissing in de betrokken lid­
staat beroep kunnen instellen. Onduidelijk is echter of dit recht alleen geldt voor 
personen die op grond van art. 28 zijn uitgesloten of voor een ieder die door een 
lidstaat om wat voor reden dan ook is uitgesloten van tijdelijke bescherming.176
Ten aanzien van art. 29 werd in de Raadsnotulen de volgende verklaring 
opgenomen:
‘De Raad is het erover eens dat artikel 29 wat betreft de rechtsmiddelen tegen 
de uitsluiting van het genot van tijdelijke bescherming geen afbreuk doet aan 
het recht van de betrokken lidstaat om zelf te beoordelen wie tot de lidstaat 
wordt toegelaten uit hoofde van een tijdelijke beschermingsmaatregel in het 
kader van bijvoorbeeld een humanitair evacuatieprogramma. Wat de wer­
kingssfeer van artikel 15 (gezinshereniging -  KF) betreft, wordt overeenge­
komen dat rechtsmiddelen tegen de weigering van een lidstaat om gezinsher-
175 Reneman 2002, p. 293.
176 Bijvoorbeeld omdat de betreffende persoon niet wordt geacht tot de beschermde groep 
te behoren.
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eniging toe te staan alleen kunnen worden aangewend indien in die lidstaat 
reeds een familielid aanwezig is dat tijdelijke bescherming geniet.’177
De formulering van art. 29 lijkt de lidstaten veel ruimte te geven met betrekking 
tot de regeling van het recht op beroep. Zo voorziet art. 29 bijvoorbeeld niet 
expliciet in het recht van beroep bij een onafhankelijke rechterlijke instantie. 
Juridisch gezien zal dit weinig uitmaken. Volgens vaste rechtspraak van het Hof 
van justitie eist het EU recht immers dat tegen alle beslissingen die nationale 
autoriteiten op grond van de toepasselijke bepalingen daarvan nemen een effec­
tief beroep in rechte mogelijk is. Dit algemene beginsel van effectieve rechter­
lijke bescherming vloeit voort uit het constitutionele erfgoed dat alle lidstaten 
gemeen hebben en is neergelegd in de artt. 6 en 13 EVRM.178 Dit recht op een 
effectief rechtsmiddel is bovendien neergelegd in art. 47 van het Handvest van 
de Grondrechten van de EU dat sinds 1 december 2009 bindend is.179 Tot slot 
blijkt ook uit rechtspraak van het Hof van Justitie EU dat het Hof zeer terughou­
dend is bij het toekennen van waarde aan Raadsnotulen.180
6.5.9.3. Sancties in geval van schending van de nationale bepalingen die met 
toepassing van de richtlijn zijn aangenomen (art. 30)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 30
De lidstaten stellen de regels inzake de sancties vast die op de schending van 
de ter uitvoering van deze richtlijn vastgestelde nationale bepalingen van toe­
passing zijn en treffen alle voor de toepassing van deze sancties nodige maat­
regelen. De aldus vastgestelde sancties moeten doeltreffend, evenredig en af­
schrikkend zijn.
177 Raadsdocument 9540/01 ADD1 (ASILE 32), 20 juni 2001.
178 Zie o.a. HvJ EG 16 november 2004, zaak C-327/02 (Panayotova), RV 2004, 94 (r.o. 27).
179 Art. 47 van het Handvest van de Grondrechten van de EU bepaalt dat een ieder wiens 
door het recht van de Unie gewaarborgde rechten en vrijheden zijn geschonden, recht 
heeft op een doeltreffende voorziening in rechte. Dit houdt onder meer in een eerlijke en 
openbare behandeling van de zaak, binnen een redelijke termijn, door een onafhankelijk 
en onpartijdig gerecht dat vooraf bij wet is ingesteld. Een ieder dient bovendien de mo­
gelijkheid te hebben zich te laten adviseren, verdedigen en vertegenwoordigen. Rechts­
bijstand wordt verleend aan diegenen die niet over toereikende financiële middelen be­
schikken, voor zover die bijstand noodzakelijk is om de daadwerkelijke toegang tot de 
rechter te waarborgen. Dit artikel incorporeert als het ware art. 6 EVRM in het EU­
recht.
180 HvJ EG 26 februari 1991, zaak C-292/89, RV 1991, 83 (Antonissen). In dit arrest oor­
deelt het Hof van Justitie EG dat een verklaring, opgenomen in de notulen van de zitting 
van de Raad tijdens welke een bepaling van afgeleid recht is vastgesteld, niet kan wor­
den gebruikt bij de uitlegging van die bepaling wanneer de inhoud ervan niet in de tekst 
van de betrokken bepaling is terug te vinden en dus geen rechtskracht heeft (r.o. 18).
280
6. ín h o u d  T ijd e l ijk e  b e s c h e r m in g s r ic h t l ijn
2. Tekst van het voorstel
Dit artikel is gedurende de onderhandelingsfase niet veranderd.
3. Commentaar
Volgens de Toelichting bij het Commissievoorstel is dit artikel, dat voorziet in 
doeltreffende, evenredige en afschrikkende sancties, een standaardbepaling in 
het Gemeenschapsrecht. Het geeft de lidstaten de discretionaire bevoegdheid de 
toepasselijke sancties vast te stellen ingeval van schending van de nationale 
bepalingen die met toepassing van de richtlijn zijn aangenomen. De Europese 
Commissie noemt als voorbeeld dat lidstaten de nodige maatregelen moeten 
treffen wanneer tijdelijke bescherming genietende personen op onwettige wijze 
uit accommodatiecentra worden gezet of wanneer hun in spoedeisende gevallen 
de toegang tot zorg door een erkend medisch centrum wordt ontzegd. in de ove­
rige asielrichtlijnen, waaronder de Opvangrichtlijn, de Definitierichtlijn en de 
Procedurerichtlijn, ontbreekt echter een dergelijke bepaling.
6.5.9.4. Toezichthoudende taak van de Europese Commissie (art. 31)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 31
1. Uiterlijk twee jaar na de in artikel 32 genoemde datum brengt de Commis­
sie het Europees Parlement en de Raad verslag uit over de toepassing van de­
ze richtlijn in de lidstaten en stelt zij, in voorkomend geval, de noodzakelijke 
wijzigingen voor. De lidstaten doen de Commissie alle inlichtingen toekomen 
die voor het opstellen van dit verslag passend zijn.
2. Na het in lid 1 bedoelde verslag brengt de Commissie het Europees Parle­
ment en de Raad ten minste om de vijf jaar verslag uit over de toepassing van 
deze richtlijn in de lidstaten.
3. Commentaar
Blijkens het 2005 implementatie scoreboard van de Europese Commissie betref­
fende implementatie van juridische instrumenten op het terrein van justitie, 
Vrijheid en Veiligheid was een Commissierapport over de implementatie van de 
Tijdelijke beschermingsrichtlijn voorzien in december 2004, maar vanwege haar 
specifieke karakter is de Richtlijn nog niet toegepast en is ook nog geen rapport 
opgesteld.181 In 2007 heeft de Europese Commissie ten behoeve van op te stel­
len evaluatierapporten door het Odysseus Netwerk, een netwerk van academi-
181 Commission Staff Working Document, annex to the Communication de la Commission 
au Conseil et au Parlement Européen. Renforcer la liberté, la sécurité et la justice dans 
l’Union européenne: rapport sur la mise en oeuvre du programme de la Haye pour 
l’année 2005 (COM (2006) 333 final, SEC (2006) 813), 28.6.2006, 2005 implementa­
tion scoreboard -  Table 2, p. 13.
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sche experts op het gebied van asiel en migratie in Europa, een studie laten ver­
richten naar de implementatie van tien richtlijnen op het gebied van asiel en 
migratie, waaronder ook de Tijdelijke beschermingsrichtlijn. Eind 2010 was nog 
onduidelijk wanneer dit evaluatierapport zal verschijnen. indien de Europese 
Commissie naar aanleiding van haar evaluatierapport wijzigingen voorstelt, 
moeten deze met gekwalificeerde meerderheid van stemmen in de Raad en met 
toepassing van de gewone besluitvormingsprocedure (co-decisie Raad en EP) 
worden aangenomen.
6.5.9.5. Datum van inwerkingtreding, de implementatietermijn en normadres- 
saat van de richtlijn (artt. 32, 33 en 34)
1. Tekst van de richtlijn
Art. 32
1. De lidstaten doen de nodige wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen in 
werking treden om uiterlijk op 31 december 2002 aan deze richtlijn te vol­
doen. Zij stellen de Commissie daarvan onverwijld in kennis.
2. Wanneer de lidstaten deze bepalingen aannemen, wordt in die bepalingen 
zelf of bij de officiële bekendmaking daarvan naar deze richtlijn verwezen.
De regels voor die verwijzing worden vastgesteld door de lidstaten.
Art. 33
Deze richtlijn treedt in werking op de dag van haar bekendmaking in het Pu­
blicatieblad van de Europese Gemeenschappen.
Art. 34
Deze richtlijn is gericht tot de lidstaten overeenkomstig het Verdrag tot op­
richting van de Europese Gemeenschap.
2. Tekst van het voorstel
Dit artikel is gedurende de onderhandelingsfase niet veranderd.
3. Commentaar
De richtlijn is gepubliceerd in PbEG  2001, L212/12 van 7 augustus 2001 en trad 
ook op die dag in werking.
in oktober 2004 is de Europese Commissie behalve tegen Nederland (C- 
461/04) een inbreukprocedure op basis van art. 226 EG gestart tegen Grieken­
land (C-476/04), Frankrijk (C-451/04), Luxemburg (C-454/04) en het Verenigd 
Koninkrijk (C-455/04). Net zoals de zaak tegen Frankrijk, heeft de Europese 
Commissie de zaak tegen Nederland ingetrokken, omdat inmiddels de nodige 
wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen tot omzetting van de richtlijn waren 
genomen. Dit wil overigens niet zeggen dat de genomen maatregelen ook een
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correcte implementatie vormen. Nederland en Frankrijk werden wel in de kosten 
veroordeeld.182 Luxemburg, het Verenigd Koninkrijk en Griekenland werden 
wel door het Hof van Justitie EG veroordeeld vanwege niet-tijdige implementa­
tie.183 Inmiddels hebben alle lidstaten hun implementatiemaatregelen aan de 
Europese Commissie medegedeeld.184
ingevolge overweging 24 van de preambule heeft het Verenigd Koninkrijk 
bij brief van 27 september 2000 meegedeeld dat het wenst deel te nemen aan de 
aanneming en toepassing van de richtlijn. Alhoewel Ierland niet heeft deelge­
nomen aan de aanneming van de richtlijn (zie overweging 25 van de preambu­
le), heeft ierland de Europese Commissie bij brief van 11 april 2003 ervan in 
kennis gesteld dat het Richtlijn 2001/55/EG wenst te aanvaarden. Op 2 oktober
2003 heeft de Europese Commissie de richtlijn van toepassing verklaard op 
ierland en ierland een afwijkende implementatietermijn gesteld, te weten 31 de­
cember 2003.185 De richtlijn geldt niet in Denemarken (zie overweging 26 van 
de preambule).
6.6. Analyse
6.6.1. Inleiding
Uit de beschrijving van de inhoud van de richtlijn en de onderhandelingen die 
tot de totstandkoming van de uiteindelijke artikelen hebben geleid, is duidelijk 
geworden dat mede als gevolg van de inbreng van Nederland, Duitsland en het 
Verenigd Koninkrijk het oorspronkelijke Commissievoorstel tijdens de onder­
handelingen de nodige wijzigingen heeft ondergaan. We hebben gezien dat de 
drie lidstaten hebben geprobeerd op diverse punten hun eigen nationale regels 
op te nemen in de richtlijn. Ook hebben zij geprobeerd om op tal van punten 
discretionaire bevoegdheid te behouden en wordt in de richtlijn veelvuldig ver­
182 Doorhaling van zaak C-461/04 (Nederland), PbEU 2006, C 60/32; doorhaling van zaak 
C-451/04 (Frankrijk), PbEU 2006, C 249/8.
183 Luxemburg, PbEU 2005, C 182/18; Verenigd Koninkrijk, PbEU 2006, C 131/19; Grie­
kenland, PbEU 2006, C 22/2.
184 European Commission, 21st Immigration and Asylum Committee 12-13 October 2006, 
‘Transposition of Directives (tabulatory overview)’ (as of 29.9.2006), MIGRAPOL 
document 137.
185 Beschikking 2003/690/EG van de Commissie van 2 oktober 2003 betreffende het ver­
zoek van Ierland om te mogen deelnemen aan Richtlijn 2001/55/EG van de Raad betref­
fende minimumnormen voor het verlenen van tijdelijke bescherming in geval van mas­
sale toestroom van ontheemden en maatregelen ter bevordering van een evenwicht tus­
sen de inspanning van de lidstaten voor de opvang en het dragen van de consequenties 
van de opvang van deze personen, PbEU 2003, L 251/23.
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wezen naar de eigen nationale wetgeving.186 Met name Nederland heeft ook ge­
wezen op de keerzijde van deze techniek. Door begrippen en termen opzettelijk 
vaag te houden ter vergroting van de discretionaire bevoegdheid van lidstaten, 
komt er van harmonisatie weinig terecht en zullen er secundaire bewegingen van 
asielzoekers ontstaan.
interessant is nu om preciezer te bezien welke richting de door Nederland, 
Duitsland en het Verenigd Koninkrijk voorgestelde wijzigingen opgingen (posi­
tief of negatief voor ontheemden), wat hun redenen hiervoor waren en of de 
voorgestelde wijzingen uiteindelijk hebben geleid tot een wijzing van de oor­
spronkelijke concepttekst. Ik wil mij hierbij concentreren op de zeven belang­
rijkste thema’s, te weten de definitie van tijdelijke bescherming, de verwijzing 
in de richtlijn naar internationale verplichtingen, de duur van de tijdelijke be­
scherming, het niveau van de minimumrechten voor tijdelijk beschermden, de 
relatie tussen tijdelijke bescherming en toegang tot de asielprocedure, terugkeer 
en de (wijze van) lastenverdeling op basis van solidariteit.
6.6.2. Reden, succes en richting van wijzigingsvoorstellen Nederland, 
Duitsland en Verenigd Koninkrijk
6.6.2.I. Definitie van tijdelijke bescherming
De Commissie wilde in art. 2(a) van het voorstel tot uitdrukking brengen dat een 
regime van tijdelijke bescherming een uitzonderlijke maatregel was, een hulp­
middel, dat enkel zou moeten worden ingesteld in geval een massale toestroom 
van ontheemden zo’n zware druk zou leggen op de asielstelsels van de lidstaten 
dat deze stelsels anders zouden instorten. Het was niet de bedoeling dat lidstaten 
tijdelijke bescherming gingen gebruiken om hun (internationale) verplichtingen 
op grond van het Vluchtelingenverdrag en andere verdragen te omzeilen. indien 
er geen sprake was van een massale toestroom die de asielstelsels zouden ver­
stoppen, moesten lidstaten aanvragen om bescherming als vluchteling of als 
subsidiair beschermde gewoon in behandeling nemen en binnen redelijke ter­
mijn een beslissing nemen. Nederland was het hiermee eens. Duitsland en het 
Verenigd Koninkrijk waren echter van mening dat tijdelijke bescherming ook 
ingesteld moest kunnen worden indien geen sprake was van een dreigend slecht 
functioneren van het asielsysteem. De omstandigheid van een plotselinge massa­
le toestroom zou voldoende moeten zijn om te beginnen met tijdelijke bescher­
ming. Het gevaar bestaat dan echter dat tijdelijke bescherming gebruikt zal wor­
den daar waar de vluchtelingenstatus of subsidiaire bescherming op zijn plaats 
zou zijn en ook feitelijk kan worden verleend. Uiteindelijk is er door het Zweed-
186 Deze technieken leiden in het algemeen tot minimumnormen op een laag niveau, zowel 
ten opzichte van het oorspronkelijke Commissievoorstel als ten opzichte van de eigen 
nationale wetgeving. Zie Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 143.
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se voorzitterschap een compromistekst opgesteld die inhield dat een dreigende 
overbelasting van het systeem geen voorwaarde is voor het instellen van tijdelij­
ke bescherming, maar wel in overweging zal worden genomen. in feite kregen 
Duitsland en het Verenigd Koninkrijk dus hun zin.
6.6.2.2. Verwijzing in de richtlijn naar internationale verplichtingen
in het Commissievoorstel werd op een aantal plaatsen expliciet gerefereerd aan 
mensenrechten in diverse internationale en Europese verdragen, zoals het Vluch­
telingenverdrag en het EVRM. Enkele lidstaten, waaronder Duitsland, plaatsten 
vraagtekens bij de opportuniteit van de verwijzing naar het EVRM in art. 3, lid 2 
van de richtlijn. Zij vond dat een dergelijke verwijzing in de preambule thuis­
hoorde. Aan dit verzoek is in zoverre gevolg gegeven dat in art. 3, lid 2 van de 
aangenomen richtlijn slechts impliciet naar het EVRM wordt verwezen. In de 
preambule vinden we geen expliciete verwijzing naar het EVRM. Wel wordt in 
overweging 10 expliciet gerefereerd aan het Vluchtelingenverdrag en het bijbe­
horend Protocol. Ook stelde de Commissie in art. 6, lid 2 van het voorstel dat het 
Raadsbesluit tot beëindiging van tijdelijke bescherming met eerbiediging van 
art. 33 Vluchtelingenverdrag en (art. 3 van -  KF) het EVRM moest worden ge­
nomen. Een aantal lidstaten waaronder Nederland, Duitsland en het Verenigd 
Koninkrijk wilde geen expliciete verwijzing naar deze artikelen. Met name de 
verwijzing naar art. 33 van het Vluchtelingenverdrag zou volgens deze lidstaten 
tot verwarring kunnen leiden omdat het alleen van toepassing is op vluchtelin­
gen. Uiteindelijk is ook dit artikel -  na een voorstel hiertoe door de sC iFA  -  in 
meer algemenere termen geformuleerd. De betrokken lidstaten hadden dus ook 
op dit punt succes. Opvallend is dat Duitsland, daar waar het gaat om voor ont­
heemden negatieve bepalingen zoals de uitsluitingsgronden van art. 28 van de 
richtlijn, tijdens de onderhandelingen wel verzoekt om een letterlijke weergave 
van de artt. 1F en 33, lid 2 van het Vluchtelingenverdrag.
De vraag of het ontbreken van een expliciete verwijzing naar in verdragen 
opgenomen mensenrechtenverplichtingen, gezien het Handvest van de grond­
rechten van de EU en de jurisprudentie van het H of van Justitie EG, juridisch 
gezien veel verschil zal maken, heb ik hierboven in de paragrafen 6.5.2.3 en 
6.5.9.1 reeds ontkennend beantwoord.
6.6.2.3. Duur van de tijdelijke bescherming
Mede op verzoek van het Verenigd Koninkrijk is het thans ook mogelijk dat de 
minimale duur van tijdelijke bescherming korter dan een jaar is. Wat betreft de 
maximale duur van de tijdelijke bescherming maakte Duitsland als enige lidstaat 
expliciet kenbaar dat het een totale duur van langer dan twee jaar wenste. Aan­
vankelijk was Nederland hier nog op tegen en wenste een maximale duur van 18 
maanden. Later was het bereid water bij de wijn te doen. Ondanks hevig verzet 
van Oostenrijk -  ook Oostenrijk wilde een maximale periode van 18 maanden -  
kreeg Duitsland het uiteindelijk toch voor elkaar om een maximale periode van
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3 jaar in de richtlijn te doen opnemen. Wel zorgde de Commissie ervoor dat zij 
met betrekking tot de verlenging tot een derde jaar het exclusieve initiatiefrecht 
behield in die zin dat een dergelijk verlengingsbesluit op een Commissievoorstel 
gebaseerd moet zijn. Zonder initiatief van de Commissie kan een tijdelijk be­
schermingsregime dus niet langer dan twee jaar duren. Door deze constructie 
wordt de kans op bescherming als vluchteling vergroot. Bovendien betreft dit 
een mooi voorbeeld van het feit dat de Commissie tracht haar eigen positie te 
bewaken. Hetzelfde zien we bij het Europese Parlement. Ook zij deed in haar 
advies diverse voorstellen om haar rol tijdens de besluitvorming te vergroten.187 
Maar daar waar het de Commissie wel lukte om dit in de richtlijn te doen opne­
men, lukte dit het Europese Parlement niet.
6.6.2.4. Niveau van de minimumrechten voor ontheemden
ik zal hier alleen die materiële rechten bespreken ten aanzien van welke de drie 
lidstaten Nederland, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk tijdens de onderhan­
delingen de meeste wijzingen wensten aan te brengen, te weten het recht op ar­
beid, het recht op opvang en medische zorg/sociale bijstand en het recht op ge­
zinshereniging.
Recht op arbeid
Duitsland had fundamentele bezwaren tegen de gehele bepaling over toegang tot 
de arbeidsmarkt. Het trok in twijfel of de EU onder art. 63 EG wel de bevoegd­
heid bezat om bindende regelgeving op het gebied van toegang tot arbeid tot 
stand te brengen. Het bleef zich samen met Oostenrijk tot het einde van de on­
derhandelingen verzetten. Pas in juni 2001 ging zij overstag. Verder wilde 
Duitsland het voorstel in die zin wijzigen dat om redenen van arbeidsmarktbe­
leid voorrang zou kunnen worden gegeven aan (onder andere) EU-onderdanen. 
Hoewel de Commissie en het Verenigd Koninkrijk bezwaar hadden tegen een 
dergelijke toevoeging, lukte het Duitsland toch om dit in de richtlijn te doen 
opnemen.188
Nederland liet tijdens de onderhandelingen duidelijk blijken dat het grote 
moeite had met de vergelijking met vluchtelingen. Het zag veel meer in een 
verwijzing naar de omstandigheden van asielzoekers. In dit verband stelde het
187 Zo had het EP graag opgenomen gezien dat het ‘onverwijld’ van het Commissievoorstel 
en het Raadsbesluit tot instelling dan wel beëindiging van tijdelijke bescherming in 
kennis zou worden gesteld. Bovendien had het EP graag gezien dat het zou worden ge­
raadpleegd, wanneer de duur van de regeling inzake tijdelijke bescherming de termijn 
van een jaar zou overschrijden. Tot slot had het een bepaling voorgesteld die inhield 
dat, indien de Raad voornemens was van het standpunt van het EP af te wijken, hij de 
gronden daarvan kenbaar moest maken.
188 Het Duitse verzet tegen regels die migranten uit derde landen toegang tot arbeid geven, 
is een constante geweest in de onderhandelingen van alle EG-richtlijnen op het gebied 
van asiel en migratie. Zie Groenendijk & Minderhoud 2004, p. 143.
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voor om toegang tot de arbeidsmarkt, net zoals in Nederland geldt ten aanzien 
van asielzoekers, pas toe te staan na een eerste periode van zes maanden. Tot 
slot bepleitte Nederland, om secundaire stromen te voorkomen, een verdergaan­
de harmonisatie op het gebied van arbeidsvoorwaarden. Uiteindelijk heeft alleen 
het eerste voorstel tot wijziging succes gehad: in de definitieve richtlijn hebben 
tijdelijk beschermden niet langer toegang tot de arbeidsmarkt onder dezelfde 
omstandigheden als vluchtelingen.
Recht op opvang en medische zorg/sociale bijstand
Nederland had voornamelijk redactionele bezwaren tegen het artikel dat toegang 
tot opvang, medische zorg en sociale bijstand regelde. Zo vond zij het onduide­
lijk wat werd bedoeld met termen als ‘fatsoenlijk’ onderkomen en ‘nodige’ hulp. 
Andere lidstaten vonden het prima dat deze begrippen zo vaag werden gehou­
den. Dit vergrootte immers hun discretionaire bevoegdheid en de mogelijkheden 
om nationale wetgeving en praktijk in stand te houden. De bezwaren van Neder­
land leidde er echter niet toe dat de redactie van het artikel werd gewijzigd. 
Duitsland maakte zich met name zorgen over de kosten die met de uitvoering 
van het artikel waren gemoeid. in dit verband wensten de Duitse onderhande­
laars dat het recht van ontheemden op ‘behandeling van ziekten’ werd vervan­
gen door ‘noodzakelijke behandeling van ziekten’ of ‘de behandeling van acute, 
plotselinge of chronische ziekten’. Aan dit verzoek werd gevolg gegeven: 
SCIFA formuleerde einde maart 2001 een compromistekst waarin stond dat de 
nodige hulp inzake medische zorg onder meer de essentiële behandeling van 
ziekten omvatte. Het Verenigd Koninkrijk tot slot wilde het recht op medische 
zorg nog verder uithollen en ‘toegang tot’ spoedeisende behandelingen en de 
essentiële behandeling van ziekten opgenomen zien. Dit stuitte op bezwaar van 
de Commissie, die vreesde dat een dergelijke toevoeging niet in alle gevallen 
doeltreffende zorg zou garanderen. Uiteindelijk is deze voorgestelde wijziging 
dan ook niet overgenomen.
Recht op gezinshereniging
Nederland, Duitsland en het Verenigd Koninkrijk vonden alledrie dat de bepa­
ling over het recht op gezinshereniging te gedetailleerd was, met name wat be­
treft de kring van gezinsleden die zouden mogen komen. Zij wezen erop dat dit 
problemen zou kunnen opleveren met de nationale wetgeving en jurisprudentie 
van de verschillende lidstaten. Zo wilde het Verenigd Koninkrijk dat de bepaling 
enkel zag op hereniging met het kerngezin. Ondanks deze bezwaren is in de 
definitieve richtlijn in het eerste lid van art. 15 toch een uitgebreide definitie 
opgenomen van wie onder gezinsleden moeten worden begrepen. Ten aanzien 
van de vraag wie nu precies met elkaar herenigd moeten worden (alleen ge­
zinsleden die in verschillende lidstaten verblijven of ook gezinsleden die zich 
nog in het land van herkomst bevinden) stelde Nederland een ontwerp-tekst op. 
Deze ontwerp-tekst is met enkele aanpassingen door SCIFA en COREPER uit­
eindelijk overgenomen in de definitieve richtlijn.
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6.6.2.5. Relatie tussen tijdelijke bescherming en toegang tot de asielprocedure
Frankrijk, België, Griekenland en Portugal wierpen tijdens de onderhandelingen 
de vraag op of het opschorten van de behandeling van asielaanvragen verenig­
baar was met het Vluchtelingenverdrag.189 Nederland, Duitsland en het Vere­
nigd Koninkrijk waren van mening dat dit wel het geval was.
Nederland vond de bepaling met betrekking tot de Dublin criteria te vaag. 
Zo was uit de bepaling niet af te leiden hoe er gehandeld moest worden indien 
een persoon in lidstaat X tijdelijke bescherming genoot en in lidstaat Y een 
asielaanvraag indiende. In de definitieve versie is aan het verzoek van Nederland 
in die zin tegemoetgekomen, dat aan de oorspronkelijke bepaling een zin is toe­
gevoegd hoe er moet worden gehandeld, indien een tijdelijk beschermde van 
lidstaat X naar lidstaat Y is overgebracht en daar asiel aanvraagt. Impliciet bete­
kent dit dus dat, indien geen sprake is van overbrenging, de Dublin-regeling van 
toepassing is. De Commissie had voorgesteld dat, indien de asielaanvraag van 
een tijdelijk beschermde definitief zou worden afgewezen, terwijl nog een regi­
me van tijdelijke bescherming van kracht was, de tijdelijke bescherming voor 
deze persoon van kracht blijft. Duitsland meldde dat het liever had gezien dat de 
betrokken lidstaat zelf zou kunnen beslissen of de tijdelijke bescherming voor 
deze personen gehandhaafd blijft. Dit wijzigingsvoorstel leidde echter niet tot 
het door Duitsland gewenste resultaat: de ontwerptekst werd zonder al te grote 
wijzigingen in de huidige richtlijn opgenomen.
6.6.2.6. Einde van tijdelijke bescherming en terugkeer
De Commissie stelde in haar voorstel voorop dat zodra een regime van tijdelijke 
bescherming eindigt, het nationale recht in een lidstaat weer van toepassing is en 
voormalig tijdelijk beschermden in beginsel zullen moeten terugkeren (art. 19). 
Wel formuleerde het een aantal minimumnormen die de lidstaten na beëindiging 
van een communautair regime van tijdelijke bescherming in acht zouden moeten 
nemen (artt. 20 -23). Het zijn met name deze minimumnormen die bij de drie 
lidstaten bezwaren opriepen. Zij stelden zich tijdens de onderhandelingen ten 
aanzien van nagenoeg alle minimumnormen op het standpunt dat deze normen 
onderwerpen regelden die zijn voorbehouden aan lidstaten zelf. Een lidstaat 
moet zelf kunnen bepalen wie, wanneer en op welke wijze terugkeert en wie 
niet. Uiteindelijk zijn de meeste minimumnormen toch in de definitieve versie 
van de richtlijn opgenomen. Eén van die minimumnormen uit het voorstel was 
bijvoorbeeld dat lidstaten de dwingende redenen van humanitaire aard moesten 
onderzoeken die de terugkeer in welomschreven gevallen onmogelijk of weinig 
realistisch zouden kunnen maken (art. 20). Nederland en Duitsland vonden een 
dergelijke bepaling overbodig. Toch is de bepaling in de definitieve richtlijn
189 Zie onder meer Raadsdocument 11650/00 (ASILE 47), 9 oktober 2000, p. 2.
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opgenomen (art. 22, lid 2). Ook het verzoek van Duitsland om in dit soort geval­
len rekening te houden met vroegere vervolging van personen van wie de tijde­
lijke bescherming is beëindigd werd niet overgenomen. De poging van Neder­
land om slechts een sterk afgeslankte versie van art. 21 van het voorstel betref­
fende vrijwillige terugkeer te handhaven, liep eveneens op niets uit. Verder 
merkten Duitsland en het Verenigd Koninkrijk met betrekking tot art. 22 van het 
voorstel op dat de verlenging van tijdelijke bescherming (en dus het verblijf op 
grond daarvan) ten aanzien van mensen die bijzondere behoeften hebben en ten 
aanzien van schoolgaande kinderen ingevolge art. 19 is voorbehouden aan de 
lidstaten zelf. Een afwijkende bepaling zou kunnen leiden tot juridische moei­
lijkheden. Uiteindelijk werd art. 22, lid 1 op voorstel van Nederland, dat daarbij 
refereerde aan de eigen wetgeving op dit punt, in de Groep Asiel zo aangepast 
dat ‘personen die bijzondere behoeften hebben ( . . . )  werd vervangen door p e r ­
sonen voor wie het gelet op de gezondheidssituatie niet verantwoord is te rei­
zen ’. Uitzetting zou dan voor de duur van die situatie achterwege blijven. Ten 
aanzien van art. 22, lid 2 bleef Nederland, maar ook het Verenigd Koninkrijk, 
volhouden dat deze bepaling overbodig was. Uiteindelijk werd in de Groep 
Asiel een compromis bereikt door er een facultatieve bepaling van te maken. 
Art. 23 van het voorstel, dat een inspanningsverplichting ten aanzien van herves- 
tigingsprogramma’s inhield, is tot slot mede vanwege het verzet van Duitsland 
door het Zweedse voorzitterschap uit de richtlijn gehaald. De Duitse delegatie 
wees onder meer op de financiële consequenties die uit deze bepaling zouden 
kunnen voortvloeien. Zij was bovendien van mening dat deze aangelegenheid 
onder de bevoegdheid van de lidstaten viel.
6.6.2.7. (Wijze van) lastenverdeling op basis van solidariteit
Ten aanzien van de financiële solidariteit merkte onder andere Nederland op dat 
het graag in de richtlijn opgenomen zou zien dat indien een massale toestroom 
op bepaalde lidstaten een uitzonderlijke last legt, de Raad de mogelijkheden tot 
deelneming van alle lidstaten aan solidaire financiële maatregelen zal onderzoe­
ken, rekening houdend met hun geografische en demografische specificiteit. Het 
VK was hierop tegen. Vermoedelijk was het bang dat zij financieel zou moeten 
bijdragen aan een opvangcrisis die zich elders in Europa zou afspelen. Uiteinde­
lijk is de bepaling, zoals die door de Commissie was voorgesteld, grotendeels 
overgenomen.
Met betrekking tot de feitelijke opvang van personen had Nederland liever 
een nauwkeuriger verdeling van de opvangcapaciteit van de lidstaten gezien. 
Iedere lidstaat zou daartoe een gedetailleerde opgave moeten doen van de capa­
citeit die het heeft, zodat tot een cijfermatige raming van de algehele opvangca­
paciteit van de Gemeenschap gekomen kan worden. Duitsland merkte op dat iets 
geregeld zou moet worden, indien na een Raadsbesluit de massale toestroom 
blijft toenemen en er onvoldoende opvangcapaciteit door de lidstaten wordt aan­
geboden. Uiteindelijk is een dergelijke bepaling in lid 3 terechtgekomen. Maar 
hoewel Duitsland er de voorkeur aan gaf dat de procedure van art. 5 weer zou
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worden toegepast, is in het huidige artikel, enkel vermeld dat in een dergelijke 
situatie de Raad de situatie met spoed onderzoekt en passende maatregelen 
neemt, wat deze ook mogen zijn. Ten aanzien van art. 26, dat voorziet in sa­
menwerking tussen de lidstaten bij overbrengingen van tijdelijke beschermden 
tussen de lidstaten, was Duitsland van mening dat uit de tekst onvoldoende 
bleek dat zowel de lidstaat van ontvangst als de ontheemde bereid moest zijn de 
overbrenging te aanvaarden. Toch is het Commissievoorstel vrijwel letterlijk 
overgenomen in de definitieve richtlijn.
6.6.3. Conclusie
Uit het bovenstaande blijkt dat de drie lidstaten op tal van essentiële punten 
wijzigingen hebben voorgesteld. Het merendeel van de voorstellen was gericht 
op beperking van de reikwijdte van de richtlijn of anderszins nadelig voor ont­
heemden. Deze leidden in veel gevallen tot een compromistekst die het commis­
sievoorstel aanzienlijk afzwakte. Zo bleven de bepalingen die verwezen naar 
internationale verplichtingen, recht op arbeid en gezinshereniging, terugkeer en 
solidariteit weliswaar in de richtlijn behouden, maar in een afgezwakte of facul­
tatieve vorm. Verreweg de meeste voor de vreemdeling negatieve voorstellen 
werden gedaan door Duitsland op de voet gevolgd door het Verenigd Konink­
rijk. Duitsland en het Verenigd Koninkrijk deden op ieder van de hierboven 
besproken zeven terreinen wel een voorstel ten nadele van de ontheemde. Het 
belangrijkste argument was vaak dat de twee landen hun soevereiniteit niet w il­
den prijsgeven en hun discretionaire bevoegdheid op tal van onderwerpen wil­
den behouden. Bij Duitsland was dit het duidelijkst zichtbaar bij de bepalingen 
over de toegang tot de arbeidsmarkt, de verhouding tussen asiel en tijdelijke 
bescherming en terugkeer. Bij het Verenigd Koninkrijk bij de bepalingen over 
gezinshereniging en solidariteit. Ook Nederland vond het behouden van discre- 
tionaire bevoegdheid van belang, maar wees er meer dan de andere lidstaten op 
dat dit negatief kon uitwerken op harmonisatie van regelgeving en het voorko­
men van secundaire bewegingen van asielzoekers tussen de lidstaten. We zien 
dit bij de bepalingen over uitbreiding van de doelgroep (art. 7), arbeidsvoor­
waarden (art. 12, laatste zin), tijdelijke bescherming na afwijzing asielaanvraag 
(art. 19, lid 2) en de mogelijkheid tot verlenging van materiële rechten op grond 
van tijdelijke bescherming tot moment van daadwerkelijke terugkeer (art. 21, lid 
3). Waarschijnlijk is dit te verklaren doordat Nederland op deze manier wilde 
voorkomen dat asielzoekers die bijvoorbeeld in Duitsland een afwijzende beslis­
sing hebben gekregen zich naar Nederland zullen begeven.190
190 We zien ditzelfde argument terug bij de invoering door Nederland van de Wet veilige 
derde landen in 1995. Aangezien op 1 juli 1993 in het asielrecht van Duitsland een vei­
lige derde landen-wet van toepassing was geworden, wilde Nederland een soortgelijke 
regeling invoeren. De regering gaf aan dat de nationale asielwetgeving op de Duitse 
moest worden afgestemd om te voorkomen dat asielzoekers, die in Duitsland niet meer
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Ook financiële overwegingen speelden een rol. Met name Duitsland verzet­
te zich tegen bepaalde bepalingen omdat die extra kosten met zich zouden mee­
brengen. Zo is het Duitsland mede op basis van dit argument gelukt om het recht 
op medische hulp te beperken tot essentiële behandeling van ziekten en de bepa­
ling over hervestigingsprogramma’s uit de richtlijn te krijgen. Het kostenaspect 
speelt in het federale Duitsland een belangrijke rol. In hoofdstuk drie hebben we 
kunnen zien dat de vraag wie binnen Duitsland welke kosten voor zijn rekening 
neemt Bond en deelstaten vaak verdeeld houdt.191
De voor de tijdelijk beschermde negatieve voorstellen leidden in veel ge­
vallen tot het door de lidstaten gewenste resultaat. Dit gold niet voor het voorstel 
van Duitsland om elke lidstaat na een afwijzing van de asielaanvraag zelf te la ­
ten bepalen of het nog tijdelijke bescherming verleende. Evenmin lukte het het 
Verenigd Koninkrijk om gezinshereniging te beperken tot alleen het kerngezin. 
Nederland deed ongeveer evenveel voor tijdelijk beschermden positieve als 
negatieve voorstellen. De voorstellen die negatief uitvielen jegens de tijdelijk 
beschermde werden vaak gedaan samen met Duitsland en het Verenigd Konink­
rijk en leidden veelal tot succes. Op sommige punten stonden de voorstellen van 
de drie lidstaten haaks op elkaar. Zo wilden Duitsland en het Verenigd Konink­
rijk de passage waarin stond dat een dreigend slecht functioneren van het asiel- 
systeem een voorwaarde was voor de toepassing van de tijdelijke bescherming 
schrappen. Nederland was tegen schrapping. Uiteindelijk is er een compromis- 
tekst uitgerold. Ook ten aanzien van de duur bestonden meningsverschillen. Het 
lukte Duitsland uiteindelijk, ondanks verzet van Nederland, om de maximum­
duur van tijdelijke bescherming op te rekken. Opmerkelijk is dat slechts weinig 
door de lidstaten voorgestelde en voor de tijdelijk beschermde positieve voor­
stellen leidden tot succes. Een voorbeeld is de bepaling waarbij Nederland het 
voor elkaar kreeg om in de richtlijn te doen opnemen dat aan mensen die van­
wege hun gezondheidstoestand niet kunnen reizen uitstel van vertrek wordt 
verleend.
tot de procedure werden toegelaten, naar Nederland zouden komen. Zie Zwaan 2003, 
p. 109.
191 Zo vormde onenigheid over de kostenverdeling tussen Bond en deelstaten de belang­
rijkste reden waarom art. 32a AuslG, dat specifiek was geschreven voor burgeroorlog- 
vluchtelingen, uiteindelijk niet werd toegepast op Bosnische vluchtelingen.
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7. Implementatie van de Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn in Nederland
7.1. Methode van omzetting
In Nederland is de Tijdelijke beschermingsrichtlijn deels omgezet in de Vw 
20001 en deels in het Vb 20002 en in het VV 2000.3 Ook in de Rva 2005 is een 
aantal wijzigingen doorgevoerd ter implementatie van de Tijdelijke bescher­
mingsrichtlijn.4 De beleidsmatige uitwerking van de implementatie van de Tij­
delijke beschermingsrichtlijn staat in par. C20 Vc 2000.5
De wijziging van de Vw ter implementatie van de Tijdelijke beschermings­
richtlijn behelsde allereerst de invoering van art. 43a Vw. Ingevolge deze bepa­
ling moet de tijdelijk beschermde een asielaanvraag indienen om in aanmerking 
te komen voor tijdelijke bescherming. indiening van een asielaanvraag is vol­
gens par. C20/1 Vc noodzakelijk om te kunnen beoordelen of de vreemdeling 
onder de richtlijn valt en om de noodzakelijke gegevens te kunnen registreren. 
Ook stelde de Minister van Vreemdelingenzaken en Integratie Verdonk in de 
Memorie van Toelichting dat een asielaanvraag de latere toetsing aan art. 29 Vw 
zou waarborgen.6
1 Wet van 16 december 2004 tot wijziging van de Vreemdelingenwet 2000 ter implemen­
tatie van richtlijn nr. 2001/55/EG van de Raad van 20 juli 2001 betreffende minimum­
normen voor het verlenen van tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom 
van ontheemden en maatregelen ter bevordering van een evenwicht tussen de inspan­
ningen van de lidstaten voor de opvang en het dragen van de consequenties van de op­
vang van deze personen (PbEG l212), Stb. 2004, 691.
2 Besluit van 12 januari 2005 tot wijziging van het Vreemdelingenbesluit 2000 ter im­
plementatie van richtlijn nr. 2001/55/EG van de Raad van 20 juli 2001 betreffende mi­
nimumnormen voor het verlenen van tijdelijke bescherming in geval van massale toe­
stroom van ontheemden en maatregelen ter bevordering van een evenwicht tussen de in­
spanningen van de lidstaten voor de opvang en het dragen van de consequenties van de 
opvang van deze personen (PbEG L212), Stb. 2005, 25.
3 Regeling van de Minister voor Vreemdelingenzaken en Integratie van 24 februari 2005, 
houdende wijziging van het Voorschrift Vreemdelingen 2000 (tweeëndertigste wijzi­
ging), Stcrt. 16 maart 2005, nr. 53, p. 17.
4 Regeling verstrekkingen asielzoekers en andere categorieën vreemdelingen 2005 van
26 januari 2005, Stcrt. 3 februari 2005, nr. 24, p. 17.
5 Besluit van de Staatssecretaris van Justitie van 21 mei 2007, nr. 2007/09, houdende 
wijziging van de Vreemdelingencirculaire 2000 (2007/9), p. 2 (onder D).
6 In art. 29, lid 1 Vw zijn vier materiële gronden (art. 29 onder a-d Vw) en twee gezins- 
gronden (art. 29 onder e-f Vw) opgesomd, ingevolge welke aan een asielzoeker een ver­
blijfsvergunning asiel voor bepaalde tijd kan worden verleend. De vier materiële gron­
den betreffen toelating als verdragsvluchteling (a-grond), toelating vanwege een reëel 
risico op foltering, onmenselijke of vernederende behandeling of bestraffing of andere 
refoulementverboden (b-grond), klemmende redenen van humanitaire aard (c-grond) en
—
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Verder stelt het de overheid in staat om de behandeling van asielaanvragen 
over een langere periode te spreiden.7
Vervolgens bepaalt art. 43a Vw -  in de vorm van een besluitmoratorium -  
dat de beschikking op deze asielaanvraag moet worden gegeven op een tijdstip 
gelegen tussen de ontvangst van de aanvraag en zes maanden na afloop van de 
tijdelijke bescherming. Aangezien tijdelijke bescherming kan worden ingesteld 
voor een maximale periode van drie jaar betekent dit een aanzienlijke verlenging 
van de normale beslistermijn op grond van art. 42, lid 1 Vw (zes maanden). 
Bovendien is na afloop van dit moratorium een nadere verlenging mogelijk op 
individuele gronden ingevolge art. 42, lid 4 Vw en op categoriale gronden inge­
volge art. 43 Vw. Cumulatie van deze verschillende verlengingsmogelijkheden 
kan in de praktijk neerkomen op een beslistermijn van vijf (!) jaar. De Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn stelt geen limiet aan de verlenging van de beslistermijn. 
Art. 17, lid 2 zegt slechts dat het onderzoek van een asielaanvraag die niet voor 
het einde van de periode van tijdelijke bescherming is behandeld, na het ver­
strijken van die periode moet worden voltooid. Ingevolge art. 23, lid 2 van de 
Procedurerichtlijn moeten lidstaten echter zorgdragen voor een zo spoedig mo­
gelijke afronding van de asielprocedure, onverminderd uiteraard een behoorlijke 
en volledige behandeling. Hieruit kan worden afgeleid dat indien tijdelijke be­
scherming eindigt, lidstaten zo spoedig mogelijk op de asielaanvraag moeten 
beslissen en dat het niet past om de beslistermijn nogmaals op te schorten. Te­
gen de verlenging van de beslistermijn op grond van art. 43 a Vw kan de vreem­
deling geen beroep instellen, aangezien hier geen sprake is van een besluit, maar 
van een rechtstreeks uit de wet voortvloeiende verlenging. Dit is anders bij een 
‘gewoon’ besluitmoratorium op grond van art. 43 Vw, dat wel bij besluit wordt 
afgekondigd. Hiertegen kan ingevolge art. 71, lid 2 Vw sprongberoep bij de 
ABRS worden ingesteld.8 De richtlijn zegt niets over de mogelijkheid beroep in 
te stellen tegen de verlenging van de beslistermijn. Wel moeten ingevolge art. 29 
van de richtlijn, personen die worden uitgesloten van tijdelijke bescherming 
beroep kunnen instellen tegen deze uitsluiting.
Kamerlid Van der Staaij (SGP) wees tijdens de parlementaire behandeling 
op de mogelijke verwarring die kan ontstaan met betrekking tot de beroepsmo­
gelijkheden in een situatie waarin zowel art. 43 Vw als art. 43 a Vw van toepas­
sing is en probeerde middels een amendement een overlap van de beide besluit- 
moratoria te voorkomen.9 Dit amendement werd verworpen. In de Vc is expli­
categoriale bescherming (d-grond). De e- en f-grond betreffen afgeleid verblijf voor ge­
zinsleden van vreemdelingen die verblijf hebben op grond van art. 29, lid 1 onder a-d 
Vw.
7 Kamerstukken I I2002/03, 29 031, nr. 3, p. 3-4.
8 Wel is er voor degene die meent dat hij ten onrechte als tijdelijk beschermde wordt aan­
gemerkt de mogelijkheid dit in een beroep tegen het niet-tijdig beslissen op de asielaan­
vraag bij de rechter aan de orde te stellen.
9 Kamerstukken I I2003/04, 29 031, nr. 9.
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ciet opgenomen dat samenloop en cumulatie van verlengingen van beslistermij­
nen kunnen voorkomen.10
Het verblijf van de tijdelijk beschermde wordt gelijkgesteld met rechtmatig 
verblijf in de zin van art. 8, onder f  of h Vw.11 Op grond van deze bepalingen 
heeft een vreemdeling in Nederland rechtmatig verblijf hangende de behande­
ling van een (asiel)aanvraag dan wel hangende de beroepsprocedure tegen af­
wijzing van een (asiel)aanvraag. Concreet betekent dit voor de tijdelijk be­
schermde dat hij, zolang het Raadsbesluit waarbij tijdelijke bescherming is inge­
steld van kracht is, niet zal worden uitgezet. Mocht de asielaanvraag worden 
afgewezen, maar is het tijdelijke beschermingsregime nog van kracht, dan zorgt 
art. 45, lid 6 en 7 Vw ervoor dat de rechtsgevolgen van de meeromvattende 
beschikking, genoemd in lid 1, niet zullen intreden of zullen worden opgeschort. 
De vreemdeling blijft dan rechtmatig verblijf houden op grond van art. 8 onder f  
Vw.
Zolang de tijdelijk beschermde rechtmatig verblijf heeft in Nederland, heeft 
hij ook recht op opvang. Dit recht ontstaat op het moment dat in een aanmeld­
centrum (AC) is vastgesteld, dat de vreemdeling onder de werking van tijdelijke 
bescherming valt en eindigt van rechtswege op het moment dat de tijdelijke 
bescherming wordt ingetrokken, tenzij de vreemdeling nog niet rechtmatig ver­
wijderbaar is (art. 5 Rva 2005).12
In art. 3.1a, lid 1 Vb is geregeld wie in aanmerking komt voor tijdelijke be­
scherming als hij een asielaanvraag indient. Dit zijn, kort samengevat, de vreem­
delingen die behoren tot de specifieke groep vreemdelingen zoals omschreven in 
het Raadsbesluit (onder a), zijn familieleden (onder b tot en met d) en andere 
door Nederland aan te wijzen groepen ontheemden die uit hetzelfde land of 
dezelfde regio van oorsprong komen en die om dezelfde redenen ontheemd zijn 
als de groep ontheemden die in het raadsbesluit is aangeduid (onder e).
in lid 2 is tot uitdrukking gebracht dat de minister het op grond van lid 1 
van rechtswege tot stand gekomen rechtmatig verblijf in bepaalde gevallen bij 
besluit kan beëindigen.
Zo kan tijdelijke bescherming worden beëindigd indien blijkt dat een ande­
re lidstaat op grond van de Dublinverordening verantwoordelijk is voor de asiel­
aanvraag (onder a). Mijns inziens wordt hiermee geen recht gedaan aan het sys­
teem van solidariteit, zoals dat met de richtlijn is beoogd. Dit zou namelijk tot 
gevolg hebben dat Nederland door het verplicht stellen van een asielaanvraag 
zijn plicht tot het verlenen van tijdelijke bescherming kan afschuiven op een 
andere lidstaat (aan de buitengrens). Alhoewel art. 18 van de richtlijn duidelijk 
refereert aan de toepasselijkheid van de Dublincriteria, rijst toch de vraag of dit 
niet alleen het geval is als een tijdelijk beschermde die in bezit is van een aparte
10 Par. C20/2 Vc.
11 Art. 1, aanhef en onder o Vw.
12 Artt. 3 onder i en 7, lid 1 onder g Rva 2005, inclusief de artikelsgewijze toelichting bij 
de Rva 2005.
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ontheemdenstatus (tevens) een asielaanvraag indient en niet als, zoals in Neder­
land het geval is, bij wet asielaanvraag en tijdelijke bescherming onlosmakelijk 
met elkaar zijn verbonden.
Tijdelijke bescherming kan blijkens onderdeel b ook worden beëindigd in­
dien de vreemdeling reeds tijdelijke bescherming geniet in een andere lidstaat en 
zonder toestemming Nederland inreist. Verder eindigt tijdelijke bescherming 
indien de tijdelijk beschermde op grond van de richtlijn (bijvoorbeeld in het 
kader van gezinshereniging of vanwege solidariteitsredenen) wordt overgebracht 
naar een andere lidstaat (onder c) of wanneer de vreemdeling vòòr het einde van 
de tijdelijke bescherming vrijwillig naar het land of regio van herkomst is terug­
gekeerd (onder d).
De onderdelen e tot en met g geven de redenen weer op grond waarvan een 
vreemdeling vanwege gevaar voor de openbare orde of nationale veiligheid kan 
worden uitgesloten van tijdelijke bescherming (de zogeheten exclusion clauses). 
Tegen een dergelijk besluit tot beëindiging van tijdelijke bescherming kan de 
vreemdeling beroep instellen.13 Dit beroep heeft schorsende werking.14
7.2. Totstandkomingsgeschiedenis
Op 8 september 2003 werd het wetsvoorstel tot wijziging van de Vw ter imple­
mentatie van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn bij de Tweede Kamer inge­
diend. Negen maanden later werd het door de Tweede Kamer aangenomen. Eind
2004 werd het voorstel door de Eerste Kamer aangenomen. Diverse Kamerfrac­
ties in de Tweede en Eerste Kamer hadden kritiek op het ontbreken van een 
daadwerkelijke verblijfsstatus en het beperkte voorzieningenpakket. Het ant­
woord van Minister van Vreemdelingenzaken en Integratie Verdonk hierop was 
slechts: ‘mensen worden toch beschermd en wat de voorzieningen betreft: deze 
zijn vergelijkbaar met wat buurlanden als Duitsland en België deze mensen 
bieden’. Een motie van de Kamerleden De Vries (PvdA) en Vos (GL) om tijde­
lijk beschermden bescherming te bieden door toepassing van het categoriale 
beschermingsbeleid (art. 29, lid 1 onder d Vw) redde het niet.15 Ook kritiek op 
de lange duur van het ingestelde besluitmoratorium wuifde de minister weg. In 
een situatie van massale instroom moet de iND in staat worden gesteld om de 
aanvragen gespreid af te doen om zo verstopping te voorkomen. Diverse Kamer­
leden vroegen zich af waarom in dat geval niet volstaan kan worden met de 
instelling van een gewoon besluitmoratorium van een jaar (art. 43 onder c
13 Ingevolge art. 79, lid 1 Vw wordt afdeling 3 (asiel) van hoofdstuk 7 (rechtsmiddelen) 
van de Vw van toepassing verklaard als beroep wordt ingesteld tegen een besluit om­
trent tijdelijke bescherming, indien de vreemdeling in de gelegenheid is gesteld zijn 
zienswijze over het voornemen van dat besluit te geven.
14 Art. 82, lid 5 Vw.
15 Kamerstukken II 2003/04, 29 031, nr. 12 en Handelingen II 2003/04, 79 (11 juni 2004).
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Vw).16 De minister deed de toezegging dat de IND, zo snel als de behandelcapa- 
citeit het toelaat en onderzoek mogelijk is, zal beslissen op de asielaanvragen. 
Het zou immers zeker niet in het belang van de IND zijn om te wachten totdat 
de periode van tijdelijke bescherming afloopt, omdat zich dan aan het eind van 
de periode van tijdelijke bescherming alsnog een verstopping van het asielsys- 
teem zou voordoen. De IND zal hiertoe een plan van aanpak maken. Hierin 
zullen criteria worden opgenomen die bepalen welke asielaanvraag voorrang 
heeft bij behandeling. De minister noemde in dit verband de volgorde van bin­
nenkomst als primaire factor, maar aanvullende criteria achtte zij niet uitgeslo­
ten. Zo kunnen bijvoorbeeld ook aanvragen van tijdelijk beschermden uit sub­
groepen waarvan verwacht kan worden dat er zich relatief veel verdragsvluchte­
lingen onder bevinden, ‘geprioriteerd’ worden afgedaan.17 Hiermee erkende de 
minister dus expliciet dat zich onder de tijdelijk beschermden een aanzienlijk 
aantal verdragsvluchtelingen kan bevinden. De toezegging van de minister be­
helst slechts een inspanningsverplichting en kan juridisch moeilijk worden afge­
dwongen. De toezegging in de Kamer dat een plan van aanpak zal worden opge­
steld impliceert immers nog niet dat een individuele ‘tijdelijk beschermde’ aan­
spraak kan maken op een beslissing op zijn asielaanvraag.
7.3. Materiële rechten van tijdelijk beschermden
in deze paragraaf zal ik ingaan op de wijze waarop de belangrijkste materiële 
rechten waarop een tijdelijk beschermde ingevolge de richtlijn aanspraak kan 
maken, zijn omgezet in de Nederlandse wet- en regelgeving.
7.3.1. Verblijfsvergunning
Art. 8, lid 1 van de richtlijn verplicht de lidstaten de nodige maatregelen te ne­
men opdat tijdelijk beschermden voor de volledige duur van tijdelijke bescher­
ming beschikken over een verblijfstitel. Tijdens de periode van tijdelijke be­
scherming heeft de tijdelijk beschermde in Nederland de status van asielzoeker 
met rechtmatig verblijf in de zin van art. 8 onder f  of h van de Vw 2000.18 Uit­
zetting blijft op grond van de richtlijn achterwege. Dit betekent ook dat aan de 
tijdelijke beschermde, net zoals aan de asielzoeker, een W-document wordt 
verschaft.19 Ingevolge par. C12/3.4 Vc heeft dit W-document een tweeledig 
karakter: enerzijds is het een geldig identiteitsbewijs,20 anderzijds dient het ter
16 Zie ook het amendement ingediend op 26 mei 2004 door de Kamerleden De Vries 
(PvdA) en Vos (GL), dat echter werd verworpen.
17 Kamerstukken I I 2003/04, 29 031, nr. 5, p. 15 (nota n.a.v. het verslag).
18 Art. 1 onder o Vw.
19 Art. 9 Vw juncto art. 3.1, lid 1 onder a VV.
20 Art. 4.21, lid 1, onder c Vb juncto art. 3.3 VV.
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registratie van en controle op de meldplicht. Het is echter geen geldig grens- 
overschrijdingsdocument.
Naar mijn mening kan dit W-document niet worden aangemerkt als een 
verblijfstitel in de zin van art. 2 onder g van de richtlijn.21 Volgens de toelichting 
bij het Commissievoorstel ziet art. 2 onder g van de richtlijn op echte verblijfs­
vergunningen en niet op documenten waaruit slechts blijkt dat de persoon in 
kwestie op het grondgebied wordt getolereerd, zoals het W-document. Boven­
dien moet bij de uitleg van het begrip ‘verblijfstitel’ aansluiting worden gezocht 
bij de definities die worden gehanteerd in andere richtlijnen en verordeningen 
die deel uitmaken van het GEAS. In dit GEAS moeten bepalingen uit verschil­
lende EU regelingen immers in onderling verband en samenhang worden gele­
zen en geïnterpreteerd.22 Art. 6 van de Opvangrichtlijn bepaalt dat lidstaten aan 
asielzoekers een document moeten verschaffen waaruit de status van asielzoeker 
blijkt of waarin staat dat de asielzoeker op het grondgebied mag verblijven zo­
lang zijn asielverzoek hangende of in behandeling is. Het is duidelijk dat het W- 
document hieraan voldoet. Indien de Raad in de Tijdelijke beschermingsrichtlijn 
eenzelfde bepaling had beoogd, had hij wel de term ‘document’ in plaats van 
‘verblijfstitel’ gebruikt. Verder is in dit kader ook art. 24 van de Definitiericht- 
lijn relevant. Volgens deze bepaling moet zo spoedig mogelijk nadat de vluchte­
lingen- of subsidiaire beschermingsstatus is verleend aan de betreffende perso­
nen een verblijfstitel worden verleend. Aangezien ‘verblijfstitel’ in art. 2 onder j 
van deze richtlijn op exact dezelfde wijze wordt gedefinieerd als in de Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn is duidelijk dat met verblijfstitel iets anders wordt bedoeld 
dan met een document. Nu in Nederland aan vluchtelingen en subsidiair be­
schermden wel een echte verblijfstitel op basis van art. 28 Vw wordt verstrekt, 
kan moeilijk worden volgehouden dat een W-document ook kan worden be­
stempeld als een verblijfstitel. Bovendien wordt in zowel de Dublinverordening 
als in de Gezinsherenigingsrichtlijn een vergunning die wordt verstrekt hangen­
de de behandeling van een verzoek om een verblijfstitel of om asiel niet aange­
21 De vraag of een W-document als een verblijfstitel in de zin van de richtlijn kan worden 
gezien, werd tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel met betrekking 
tot de wijziging van de Vw 2000 ter implementatie van de tijdelijke beschermingsricht- 
lijn in de Tweede Kamer ook door de SP- en de D66-fractie gesteld (Kamerstukken II 
2003/04, 29 031, nr. 4). De minister beantwoordde deze vraag bevestigend en verwees 
hierbij naar de omstandigheid dat het rechtmatige verblijf van de tijdelijk beschermde 
op grond van art. 8 onder f of h Vw, deel uitmaakt van de gronden die uitdrukkelijk in 
dit art. zijn opgesomd als de gronden waarop een vreemdeling rechtmatig in Nederland 
kan verblijven (Kamerstukken II 2003/04, 29 031, nr. 5). Dit is echter geen afdoende 
antwoord op de vraag, of het W-document volstaat als verblijfstitel in de zin van de 
richtlijn. Voor de uitleg van een communautair begrip is het weinig zinvol op het Ne­
derlandse systeem te wijzen.
22 Zie Battjes 2006, p. 195-217.
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merkt als een ‘verblijfstitel’.23 Het niet-verstrekken van een verblijfstitel heeft 
ingrijpende gevolgen voor de tijdelijk beschermde. Dit kunnen juridische gevol­
gen zijn, zoals het ontbreken van een circulatierecht binnen het schengengebied, 
maar ook praktische en maatschappelijke gevolgen. Hierbij valt te denken aan 
het zoeken naar werk of het halen van een rijbewijs, activiteiten die zonder ver­
blijfsvergunning niet of nagenoeg niet mogelijk zijn.
7.3.2. Recht op informatie
Art. 9 van de richtlijn, dat lidstaten verplicht de tijdelijk beschermde te voorzien 
van een document met informatie betreffende tijdelijke bescherming, is in de 
Nederlandse wet- en regelgeving noch in beleidsregels opgenomen. De Memorie 
van Toelichting bij het wetsvoorstel tot omzetting van de richtlijn meldt slechts 
dat aan de begunstigde van tijdelijke bescherming een dergelijk document moet 
worden verstrekt om te voorkomen dat hij of zij onnodig beroep instelt tegen het 
niet tijdig beslissen op de asielaanvraag.24 Wel bepaalt art. 2, lid 3 en 4 Rva
2005 dat het Centraal Orgaan opvang Asielzoekers (COA) aan asielzoekers in 
het algemeen informatie met betrekking tot de opvang en rechtsbijstand dient te 
verstrekken in een voor de asielzoeker begrijpelijke taal.25 De richtlijn vereist 
echter dat een dergelijke bepaling ook voor tijdelijk beschermden wordt opge­
nomen.
7.3.3. Dataregistratie
Art. 10 van de richtlijn legt de lidstaten de verplichting op om persoonsgegevens 
van personen die in de lidstaten tijdelijke bescherming genieten te registreren. 
De Minister zegt dat het hiervoor noodzakelijk is dat de tijdelijk beschermde een 
asielaanvraag indient.26 De gegevens kunnen dan bij de indiening van de aan- 
vraag27 en anders tijdens het eerste gehoor28 worden geregistreerd. Deze argu­
mentatie is niet logisch. Persoonsgegevens van tijdelijk beschermden kunnen
23 Artikel 2 onder e van de Gezinsherenigingsrichtlijn (Richtlijn 2003/86/EG van de Raad 
van 22 september 2003 inzake het recht op gezinshereniging, PbEU 2003, L 251/12) 
verwijst in dit verband naar art. 1(2)(a) van Verordening (EG) Nr. 1030/2002 van de 
Raad van 13 juni 2002 betreffende de invoering van een uniform model voor verblijfs­
titels voor onderdanen van derde landen (PbEG 2002, L157/1).
24 Kamerstukken I I2002/03, 29 031, nr. 3, p. 7.
25 Volgens informatie opgevraagd bij het COA is deze informatie beschikbaar in 13 talen: 
Nederlands, Arabisch, Chinees, Engels, Farsi, Frans, Kroatisch, Nepalees, Portugees, 
Russisch, Somalisch, Spaans en Turks.
26 Zie p. 9 van de Memorie van Toelichting bij wet tot wijziging van de Vw en p. 5 van de 
Nota van Toelichting bij het Besluit van 12 januari 2005 tot wijziging van het Vb 2000 
ter implementatie van de Tijdelijke Beschermingsrichtlijn.
27 Art. 37 onder a Vw juncto art. 3.108 Vb juncto art. 3.38 VV.
28 Art. 37 onder b en c Vw juncto art. 3.110 Vb juncto art. 3.44 VV.
299
T i jd e l i jk e  b e s c h e r m in g  v a n  a s i e l z o e k e r s  in  d e  EU
immers ook op de andere wijze worden geregistreerd. Hiervoor is het indienen 
van een asielaanvraag niet noodzakelijk.
7.3.4. Recht op arbeid
Ingevolge art. 12 van de richtlijn hebben tijdelijk beschermden gedurende de 
periode van tijdelijke bescherming het recht om onder bepaalde voorwaarden in 
loondienst of als zelfstandige werkzaam te zijn. Lidstaten kunnen hierbij een 
arbeidsmarkttoets hanteren. Om in Nederland het recht op arbeid te kunnen 
uitoefenen, zal de tijdelijk beschermde een reguliere verblijfsvergunning in de 
zin van art. 14 Vw onder een beperking die verband houdt met het verrichten 
van arbeid in loondienst (art. 3.31 Vb) of arbeid als zelfstandige (art. 3.30 Vb) 
moeten aanvragen. Met betrekking tot het verrichten van arbeid in loondienst, 
heeft de tijdelijk beschermde op grond van de Wet arbeid vreemdelingen 
(Wav)29 een tewerkstellingsvergunning nodig. Deze tewerkstellingsvergunning 
zal worden geweigerd, indien prioriteitgenietend aanbod in de zin van EU/EER 
burgers of legaal verblijvende onderdanen van derde landen met een werkloos­
heidsuitkering op de arbeidsmarkt beschikbaar is.30 De vraag die hier gesteld 
kan worden is of deze wijze van omzetting de waterscheiding asiel-regulier niet 
doorbreekt.31 Aangezien de tijdelijk beschermde gelijk kan worden gesteld met 
een asielzoeker, lijkt deze vraag bevestigend te moeten worden beantwoord. De 
parlementaire stukken zwijgen hierover.
Zonder nadere regeling zou de aanvraag om een reguliere verblijfsvergun­
ning voor het verrichten van arbeid stuiten op het mvv-vereiste van art. 3.71 Vb. 
Daarom is in art. 3.71, lid 2 Vb een onderdeel h toegevoegd dat voorziet in een 
vrijstelling van het mvv-vereiste voor de tijdelijk beschermde die in aanmerking 
komt voor de reguliere verblijfsvergunning voor het verrichten van arbeid. Deze 
vrijstelling geldt ook voor tijdelijk beschermden die als seizoensarbeider of als 
kennismigrant willen werken.
Bij afwijzing van de aanvraag om een reguliere vergunning voor het ver­
richten van arbeid, blijft voor tijdelijk beschermden enkel de gelimiteerde toe­
gang tot de arbeidsmarkt over die asielzoekers hebben. Asielzoekers mogen, na 
een periode van zes maanden gedurende welke zij volledig zijn uitgesloten van 
de arbeidsmarkt, maximaal 24 weken (voor artiesten en musici: 14 weken) per 
jaar werken. Voor deze arbeid dient de werkgever een tewerkstellingsvergun­
ning aan te vragen, maar hij hoeft daarbij niet aan te tonen dat hij eerst geduren­
de vijf weken geschikte kandidaten in Nederland of de EU/EER heeft gezocht.32
29 Wet van 21 december 1994, tot vaststelling van de Wet arbeid vreemdelingen (Wav), 
Stb. 1994, 959.
30 Art. 8, lid 1, onder a Wav.
31 Met de waterscheiding wordt de scheiding van asiel- en reguliere procedures bedoeld.
32 De IND toetst hierbij niet aan art. 8, lid 1 onder a, b en d Wav.
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Tijdelijk beschermden hebben, net als asielzoekers, toegang tot een be­
roepsopleiding, indien zij rechtmatig in Nederland verblijven op het moment dat 
zij met de opleiding beginnen. De zogenoemde in-service opleiding geldt niet 
als beroepsopleiding.33 Dit praktijkonderwijs wordt gezien als ‘arbeid’ met als 
gevolg dat dezelfde restricties (zoals bijvoorbeeld de arbeidsmarkttoets) van 
toepassing zijn. In het kader van de beroepsopleiding mogen asielzoekers stage 
lopen zonder dat hiervoor een tewerkstellingsvergunning is vereist. Dit geldt 
bijvoorbeeld voor de beroepsopleidende leerweg (BOL) en de beroepsbegelei­
dende leerweg (BBL). Voorwaarde is wel dat zij in een COA opvangcentrum 
wonen, rechtmatig verblijf hebben in de zin van art. 8 onder f  of h Vw en dat de 
werkgever beschikt over een beroepspraktijkvormings- c.q. stage-overeenkomst 
met de desbetreffende asielzoeker en de onderwijsinstelling.34 Onder omstan­
digheden kunnen zij, als zij 18 jaar of ouder zijn, in aanmerking komen voor 
buiteninvorderingstelling van het lesgeld.35 Ook bestaat de mogelijkheid om het 
University Assistance Fund (UAF), een particuliere stichting die vluchtelingen 
en asielzoekers ondersteunt bij hun studie en het vinden van werk, om financiële 
hulp te vragen. Naar analogie gelden dezelfde regels ook voor tijdelijk be­
schermden.
Ingevolge de laatste zin van art. 12 van de richtlijn dient het gemene recht 
dat in de lidstaten van toepassing is op bezoldiging, toegang tot socialezeker- 
heidsstelsels in verband met al dan niet in loondienst verricht werk, en andere 
arbeidsvoorwaarden van toepassing te zijn indien tijdelijk beschermden mogen 
werken. indien een begunstigde van tijdelijke bescherming in Nederland mag 
werken, is alle relevante arbeids- en sociale wetgeving op hem van toepassing, 
zoals het Burgerlijk Wetboek, de Wet op het minimumloon,36 de Zorgverzeke-
33 Een in-service opleiding is een opleiding die binnen een bedrijf of een instelling wordt 
gegeven. De opleiding wordt vaak betaald door de werkgever en is bedrijfsgericht. De 
persoon is leerling en werknemer tegelijk. De praktische opleiding vindt in de regel in 
het bedrijf of instelling plaats en het theoriegedeelte wordt verzorgd door een oplei­
dingsinstituut.
34 Zie art. 1g Besluit uitvoering Wet arbeid vreemdelingen.
35 Beleidsregel ‘Buiteninvordering stelling lesgeld asielzoekers en bepaalde categorieën 
vreemdelingen’ van 11 oktober 2004 (Stcrt. 2004, 197, p. 30).
36 Wet van 27 november 1968, houdende regelen inzake een minimumloon en een mini- 
mumvakantiebijslag, Stb. 1968, 657.
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ringswet,37 de Wet Werk en Inkomen naar Arbeidsvermogen,38 de Werkloos­
heidswet39 en de Arbeidsomstandighedenwet.40
7.3.5. Recht op huisvesting, sociale bijstand en medische zorg
Op grond van art. 13 van de richtlijn is Nederland verplicht tijdelijk bescherm­
den fatsoenlijke huisvesting te bieden of geld om die huisvesting zelf te vinden. 
In de richtlijn is niet nader uitgewerkt wat onder ‘fatsoenlijke huisvesting’ moet 
worden verstaan. Volgens de Toelichting bij het Commissievoorstel moet onder 
‘fatsoenlijke huisvesting’ in ieder geval tijdelijke accommodatiecentra voor 
vluchtelingen en collectieve of afzonderlijke appartementen worden verstaan. 
Daarnaast vereist art. 13 van de richtlijn dat lidstaten de nodige hulp inzake 
sociale bijstand en levensonderhoud, alsmede medische zorg, verstrekken.
Zoals reeds bleek, hebben tijdelijke beschermden in Nederland dezelfde 
rechten als asielzoekers. Art. 11, lid 2, onder b Vw bepaalt dat de vreemdeling 
die rechtmatig verblijf heeft op grond van art. 8 onder f, g, h Vw en een aan­
spraak wordt toegekend bij of krachtens de Wet COA (zoals bij de tijdelijke 
beschermde het geval is), recht heeft op voorzieningen, verstrekkingen en uitke-
41ringen.
Ten aanzien van huisvesting betekent dit dat de tijdelijk beschermde, vanaf 
het moment dat (in een AC) is vastgesteld dat hij in aanmerking komt voor tijde­
lijke bescherming, zal worden gehuisvest in centrale asielzoekerscentra (AZC’s) 
van het COA.42
in 2009/2010 kampte het COA met capaciteitsproblemen. Niet alleen wer­
den in de afgelopen jaren vanwege de afname van het aantal ingediende asiel-
37 Wet van 16 juni 2005, houdende regeling van een sociale verzekering voor geneeskun­
dige zorg ten behoeve van de gehele bevolking (Zorgverzekeringswet), Stb. 2005, 358.
38 Wet van 10 november 2005, houdende bevordering van het naar arbeidsvermogen 
verrichten van werk of van werkhervatting van verzekerden die gedeeltelijk arbeidsge­
schikt zijn en tot het treffen van een regeling van inkomen voor deze personen alsmede 
voor verzekerden die volledig en duurzaam arbeidsongeschikt zijn (Wet werk en inko­
men naar arbeidsvermogen), Stb. 2005, 572.
39 Wet van 6 november 1986, tot verzekering van werknemers tegen geldelijke gevolgen 
van werkloosheid, Stb. 1986, 567.
40 Wet van 18 maart 1999, houdende bepalingen ter verbetering van de arbeidsomstandig­
heden (Arbeidsomstandighedenwet 1998), Stb. 1999, 184.
41 Zie ook onderdeel 2.3 van de MvT bij het wetsvoorstel tot wijziging van de Vw 2000 
ter implementatie van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn, Kamerstukken II 2002/03, 
29 031, nr. 3.
42 Ingevolge art. 3, lid 1 juncto lid 2 onder a juncto art. 1 onder d Rva 2005 wordt opvang 
geboden aan de asielzoeker wiens vrijheid rechtens niet is ontnomen en door wie of ten 
behoeve van wie een asielaanvraag is ingediend. Zie ook art. 3, lid 3 onder i Rva 2005 
dat bepaalt dat met de in het tweede lid bedoelde asielzoekers gelijk wordt gesteld de 
vreemdeling op wie een besluit als bedoeld in art. 45, lid 6 Vw (vertrekmoratorium voor 
tijdelijk beschermden) van toepassing is.
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aanvragen veel asielzoekerscentra gesloten, ook liepen er met betrekking tot 
veel panden gebruiksvergunningen af.43 Het is dus uiterst twijfelachtig of de 
bestaande capaciteit voldoende is wanneer zich daadwerkelijk in de nabije toe­
komst een massale toestroom van ontheemden zal voordoen. in het verleden 
werden asielzoekers, indien zich een plotselinge massale toestroom voordeed 
(zoals bijvoorbeeld tijdens de Kosovo crisis in 1999), vaak op ad hoc basis op­
gevangen. Op een gegeven moment werd zelfs noodaccommodatie in de vorm 
van tenten gebruikt.44
Los van eventuele capaciteitsproblemen is het bovendien uiterst twijfelach­
tig of een langdurig verblijf (tijdelijke bescherming kan maximaal drie jaar du­
ren) in een grootschalig asielzoekerscentrum met erg weinig privacy kan worden 
aangemerkt als ‘fatsoenlijke huisvesting’ in de zin van art. 13, lid 1 van de richt­
lijn. De minister voor Vreemdelingenzaken en integratie beantwoordde deze 
vraag tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel tot wijziging 
van de Vw ter implementatie van de richtlijn bevestigend. Ze wees er onder 
andere op dat het onder de buitengewone omstandigheden die hebben geleid tot 
de instelling van de tijdelijke bescherming aanvaardbaar is dat een deel van de 
tijdelijk beschermden gedurende langere tijd als asielzoeker wordt opgevan- 
gen.45 Dit mag dan een valide argument op korte termijn zijn, maar dit kan 
moeilijk worden volgehouden indien de periode waarin de tijdelijk beschermde 
legaal in Nederland verblijft langer duurt. Dit klemt temeer nu de minister zelf 
erkent dat zich onder de tijdelijk beschermden verdragsvluchtelingen kunnen 
bevinden. Verder verwees de minister naar de situatie in andere lidstaten. Ook 
daar wordt volgens haar voorzien in opvang in asielzoekerscentra of transitcen­
tra, in ieder geval in de eerste periode. Vooral die laatste zinsnede is belangrijk. 
in Nederland kan het immers voorkomen dat tijdelijk beschermden gedurende 
enkele jaren in een centraal opvangcentrum moeten verblijven, dat niet is inge­
richt op langdurig verblijf.46 Het argument van de minister dat een deel van de 
tijdelijk beschermden, indien hun aanvraag voor afloop van het regime van tijde­
lijke bescherming positief zal worden beoordeeld, zal worden overgeplaatst naar 
reguliere huisvesting in gemeenten doet hier niets aan af, nu de tijdelijk be­
schermde deze eerdere beoordeling van de asielaanvraag niet kan afdwingen. 
Ook de argumenten dat niet op voorhand is gegeven dat tijdelijke bescherming
43 Kamerstukken I I2008/09, 19 637, 1278.
44 Ook in 2009 zijn als gevolg van een gebrek aan opvangcapaciteit tenten (de staatssecre­
taris van justitie gaf de voorkeur aan de term ‘paviljoens’) ingezet als noodoplossing. 
De reden hiervoor was, behalve in een hogere instroom en een na de huisvesting van de 
‘pardonners’ stabieler wordende uitstroom, met name gelegen in het aflopen van een 
groot aantal gebruiksvergunningen voor opvanglocaties.
45 Kamerstukken I I2003/04, 29 031, nr. 5, p. 9.
46 Bij de invoering van de Vw 2000 en bij de aanpassing van de Wet geluidhinder en de 
Wet COA eind 2002, die het mogelijk maakt asielzoekerscentra te vestigen op plaatsen 
waar sprake is van geluidshinder, ging de regering ervan uit dat mensen gemiddeld niet 
langer dan een jaar in een opvangcentrum verblijven.
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altijd drie jaar zal duren en dat een deel van de tijdelijk beschermden, door hun 
latere binnenkomst, niet de volledige duur van de tijdelijke bescherming in de 
centrale opvang hoeft te verblijven, doet niet af aan de verplichting van Neder­
land om elke tijdelijk beschermde gedurende de gehele periode van tijdelijke 
bescherming van fatsoenlijke huisvesting te voorzien.
Ten aanzien van toegang tot de gezondheidszorg hebben asielzoekers die in 
een asielzoekerscentrum verblijven recht op dekking van de kosten van medi­
sche verstrekkingen overeenkomstig een daartoe door het COA te treffen ziekte­
kostenregeling asielzoekers: de Regeling Zorg Asielzoekers (RZA).47 Bij analo­
gie gelden deze regels ook voor de begunstigden van tijdelijke bescherming. De 
dekking is, behoudens een aantal uitzonderingen zoals iVF-behandelingen, ver­
gelijkbaar met de huidige basisverzekering en het pakket van de AWBZ. Overi­
gens vallen tandheelkundige verstrekkingen die niet noodzakelijk worden geacht 
niet onder deze basisverzekering. Asielzoekers en dus ook tijdelijk beschermden 
hebben aldus recht op nagenoeg dezelfde verstrekkingen als Nederlanders die 
ingevolge de basisverzekering verzekerd zijn.
Wat de nodige hulp inzake sociale bijstand en levensonderhoud betreft, 
hebben asielzoekers en naar analogie ook tijdelijk beschermden recht op een 
wekelijkse financiële toelage ten behoeve van voedsel, kleding en andere per­
soonlijke uitgaven.48 Met name de hoogte van het eetgeld is de afgelopen jaren 
onderwerp geweest van publiek en parlementair debat. Uiteindelijk heeft de 
Minister van Justitie op 23 januari 2007 de eetgeldcomponent van de wekelijkse 
toelage vastgesteld op het gewenste NIBUD-niveau.49 Dit houdt concreet in dat 
de hoogte van het bedrag ten behoeve van voedsel in de opvangvoorziening 
waarin de bewoners volledig zelf het eigen eten verzorgen, wordt berekend aan 
de hand van de volgende bedragen per persoon, per week: a) bij een één- of 
tweepersoonshuishouden: volwassene: € 43,68, kind tot 18 jaar: € 33,39; b) bij 
een driepersoonshuishouden: volwassene: € 34,86, kind tot 18 jaar: € 26,67 en c) 
bij een vierpersoonshuishouden: volwassene: € 31,08, kind tot 18 jaar: € 23,80. 
De hoogte van het bedrag voor kleding en andere persoonlijke uitgaven is: 
€ 12,95 per persoon, per week. Een asielzoeker c.q. tijdelijk beschermde kan 
daarnaast een vergoeding ontvangen voor buitengewone kosten (reiskosten,
47 Art. 9, lid 1, onder e juncto art. 16, lid 1 Rva 2005. Het gaat bij de RZA nadrukkelijk 
om de curatieve zorg voor asielzoekers. COA heeft de uitvoering van de RZA in handen 
gegeven van de Menzis COA Administratie (MCA).
48 Art. 9, lid 1, onder b en c juncto art. 14 Rva 2005. Voor 1 juli 2010 had een asielzoeker 
ingevolge art. 15 Rva 2005 nog recht op een eenmalige bijdrage aan kleedgeld (€39,05). 
Deze is met de invoering van de nieuwe asielprocedure per 1 juli 2010, mede uit bezui- 
nigingsoverwegingen, komen te vervallen. Genoemde bedragen zijn de bedragen zoals 
geldig op 1 september 2010.
49 Wijziging Rva 2005 van 23 januari 2007, Stcrt. 30 januari 2007, nr. 21, p. 36.
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schoolkosten, griffierechten, etc.).50 Tot slot wordt ten behoeve van de asielzoe­
ker c.q. tijdelijk beschermde een WA-verzekering afgesloten.51
Art. 13, lid 4 van de richtlijn verplicht lidstaten ertoe begunstigden van 
tijdelijke bescherming met bijzondere behoeften, zoals niet-begeleide mindeija- 
rigen of personen die folteringen, verkrachtingen of andere ernstige vormen van 
geestelijk, fysiek of seksueel geweld hebben ondergaan, te voorzien van de no­
dige medische of andere hulp. Ook op dit punt gelden ten aanzien van begun­
stigden van tijdelijke bescherming dezelfde regels als ten aanzien van asielzoe­
kers. Art. 9, lid 4 Rva 2005 bepaalt in vrij algemene bewoordingen, zonder on­
derscheid te maken tussen de verschillende categorieën personen, dat bijzonder 
kwetsbare personen recht hebben op specifieke begeleiding. Volgens de Toe­
lichting op de Rva 2005 moet dan in elk geval worden gedacht aan de alleen­
staande minderjarige vreemdeling (amv) en de asielzoeker met ernstige psycho­
sociale problemen. De verantwoordelijkheid voor de opvang van bijvoorbeeld 
amv’s en asielzoekers met bijzonder(e) ernstige psycho-sociale problemen kan 
op grond van art. 7, lid 2 Wet COA door het COA worden overgedragen aan 
derden. Wat betreft de opvang van amv’s verwijs ik naar par. 7.3.8. Voor asiel­
zoekers met psychische problemen bestaan er aparte opvangcentra: ‘Abri’ en ‘de 
Vonk’.
7.3.6. Toegang tot onderwijs
Lidstaten moeten op basis van art. 14 van de richtlijn minderjarige begunstigden 
van tijdelijke bescherming onder dezelfde voorwaarden als de eigen onderdanen 
toegang tot het onderwijs bieden. in Nederland is de Leerplichtwet uit 1969 van 
toepassing op alle kinderen die zich op Nederlands grondgebied bevinden en dus 
ook op minderjarige begunstigden van tijdelijke bescherming.52 Alle kinderen 
tussen de 5 en 16 jaar die in Nederland verblijven, moeten door hun ouders of 
voogd als leerling van een school worden ingeschreven. Deze kinderen zijn 
verplicht volledig dagonderwijs te volgen. Ten aanzien van kinderen van 16 en 
17 jaar oud bestaat een zogeheten partiële leerplicht. Ook zij moeten bij een 
onderwijsinstelling worden ingeschreven, maar hoeven geen volledig dagon­
derwijs te volgen. Deze uit de Leerplichtwet voortvloeiende plicht tot inschrij­
ving zorgt er aldus voor dat minderjarige begunstigden van tijdelijke bescher­
ming toegang hebben tot onderwijs. Net zoals kinderen van asielzoekers kunnen 
ook kinderen van tijdelijk beschermden het reguliere basis- en voortgezet on­
derwijs bezoeken. In beginsel kunnen de ouders of voogd die school kiezen die 
hun voorkeur heeft, maar alleen openbare scholen zijn verplicht om kinderen 
van asielzoekers en tijdelijk beschermden toe te laten. in sommige gevallen
50 Art. 17 Rva 2005.
51 Art. 9, lid 1 onder f jo art. 16, lid 2 Rva 2005.
52 Stb. 1971, 406.
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maakt een basisschool onderdeel uit van een opvangcentrum en wordt gespecia­
liseerd onderwijs aangeboden.
Ingevolge art. 14, lid 2 van de richtlijn kunnen lidstaten eveneens meerder­
jarige tijdelijk beschermden toegang bieden tot het algemene onderwijs. In N e­
derland mogen personen van 18 jaar en ouder onderwijs volgen, mits zij recht­
matig in Nederland verblijven op het moment dat zij met de opleiding beginnen 
dan wel veranderen van opleiding. Toegang tot onderwijs wil echter nog niet 
zeggen dat de opleiding in de praktijk ook (in zijn geheel) kan worden gevolgd. 
Praktische belemmeringen zijn met name gelegen in het niet kunnen lopen van 
een stage omdat stage in sommige gevallen als arbeid wordt gezien waarvoor 
een tewerkstellingsvergunning moet worden aangevraagd, of het niet kunnen 
betalen van de studie of opleiding vanwege het ontbreken van studiefinanciering 
of een tegemoetkoming in de studiekosten.
7.3.7. Recht op gezinshereniging
Art. 15 van de richtlijn bevat bepalingen over gezinshereniging. Deze bepalin­
gen houden voor leden van het kerngezin53 onder omstandigheden een recht op 
gezinshereniging in. Zo zijn lidstaten verplicht om leden van het kerngezin die 
in verschillende lidstaten tijdelijke bescherming genieten met elkaar te hereni­
gen, waarbij rekening dient te worden gehouden met hun wensen. Leden van het 
kerngezin die zich nog buiten de EU bevinden hebben ook een aanspraak op 
gezinshereniging, mits zij bescherming behoeven. Andere naaste familieleden54 
kunnen ingeval van een schrijnende situatie door de lidstaat herenigd worden, 
maar de lidstaten zijn hiertoe niet verplicht.
Art. 15 van de richtlijn is geïmplementeerd in art. 3.1a, lid 1, onder b tot en 
met d Vb. In overeenstemming met de richtlijn wordt zowel naar het kerngezin 
(onderdelen b en c) verwezen als naar het gezin in ruimer verband (onderdeel d). 
Beide categorieën gezinsleden komen op basis van het Vb in aanmerking voor 
tijdelijke bescherming zonder dat hierbij de eis wordt gesteld dat zij bescher­
ming behoeven. De reden voor deze ruimere invulling staat in de Nota van Toe­
lichting bij het Besluit van 12 januari 2005 tot wijziging van het Vb 2000 ter 
implementatie van Richtlijn 2001/55/EG (hierna: Nota van Toelichting):55
53 Hieronder wordt verstaan de (ongehuwde) partner van de gezinshereniger en de minder­
jarige, ongehuwde kinderen van de gezinshereniger of van zijn echtgenoot, zonder dat 
er verschil in behandeling is tussen kinderen binnen en buiten de echt of geadopteerde 
kinderen.
54 Hiermee wordt bedoeld degenen die met het gezin samenwoonden ten tijde van de 
gebeurtenissen die tot de massale toestroom hebben geleid en op dat tijdstip volledig of 
grotendeels afhankelijk waren van de gezinshereniger.
55 Stb. 2005, 25, p. 6.
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‘Indien de Raad zijn besluit tot het instellen van tijdelijke bescherming be­
perkt tot de leden van een bepaalde zeer nauwkeurig (langs etnische lijnen of 
anderszins) gedefinieerde groep, zal het gezinslid dat niet tot die specifieke 
groep behoort maar wel met de hoofdpersoon in gezinsverband samenwoonde 
en met hem naar Nederland is gereisd, zonder nadere regeling van tijdelijke 
bescherming worden uitgesloten. Zulks kan procedurele complicaties tot ge­
volg hebben, in het bijzonder indien dat gezinslid na afwijzing van de asiel­
aanvraag naar het (door een gewapend conflict of inheems geweld getroffen) 
gebied moet terugkeren, terwijl op de asielaanvraag van de hoofdpersoon nog 
niet kan worden beslist of deze hoofdpersoon na afwijzing van de aanvraag 
onder de werking van het vertrekmoratorium valt. Om in dergelijke gevallen 
te voorkomen dat het gezinslid onnodig procedures gaat voeren met het enke­
le oogmerk om (voorlopig) bij de hoofdpersoon te kunnen blijven, is op grond 
van art. 7, lid 1 van de richtlijn een iets ruimere invulling gegeven aan de 
groep gezinsleden die voor tijdelijke bescherming in aanmerking komen’
Art. 3.1a, lid 1 Vb maakt evenmin onderscheid tussen gezinsleden die in ver­
schillende lidstaten tijdelijke bescherming genieten en gezinsleden die zich nog 
buiten de EU bevinden. Beiden kunnen in aanmerking komen voor tijdelijke 
bescherming, mits ze aan de voorwaarden voldoen. Dit zal betekenen dat zij 
naar Nederland zullen moeten reizen om daar een asielaanvraag in te dienen.
Ten aanzien van gezinsleden die in verschillende lidstaten tijdelijke be­
scherming genieten, vermeldt de Nota van Toelichting dat op dit punt de Dub­
linverordening (waarnaar in art. 18 van de richtlijn wordt verwezen) en in het 
bijzonder art. 15 van die verordening (humanitaire clausule) van toepassing is.56 
ingevolge deze humanitaire clausule kan Nederland, ook wanneer Nederland 
met toepassing van de in die verordening opgenomen criteria niet verantwoorde­
lijk is voor de asielaanvraag, gezinsleden en andere afhankelijke familieleden 
herenigen op humanitaire gronden, in het bijzonder op grond van familiebanden 
of op culturele gronden. De beide betrokkenen moeten hun instemming geven. 
Naar mijn mening kan de Nederlandse regering met betrekking tot de omzetting 
van art. 15, lid 2 van de richtlijn niet simpelweg volstaan met een verwijzing 
naar de toepasselijkheid van de Dublinverordening. Dit geldt temeer nu de hu­
manitaire clausule in de Dublinverordening (art. 15, lid 1) een zogeheten ‘kan- 
bepaling’ is, terwijl art. 15, lid 2 van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn een 
imperatieve bepaling is. Ingevolge par. C3/2.3.6.3 Vc wordt van de humanitaire 
clausule van art. 15, lid 1 Dublin-verordening bovendien slechts terughoudend 
gebruik gemaakt. Verder is het doel en strekking van de Dublin-verordening 
(systeem ter bepaling welke lidstaat verantwoordelijk is voor de behandeling 
van een asielverzoek) geheel anders dan doel en strekking van art. 15, lid 2 van 
de Tijdelijke beschermingsrichtlijn ingevolge welke bepaling familieleden die 
tot de kernfamilie behoren en die in verschillende lidstaten tijdelijke bescher-
56 Stb. 2005, 25, p. 6.
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ming genieten onder voorwaarden een recht hebben met elkaar herenigd te wor­
den.
Op welke wijze gezinsleden die zich buiten de EU bevinden, kunnen wor­
den herenigd met degene die in Nederland tijdelijke bescherming geniet, is on­
duidelijk. Duidelijk is alleen dat zij in Nederland een asielaanvraag zullen moe­
ten indienen. Of aan hen overeenkomstig art. 8, lid 3 van de richtlijn faciliteiten 
worden toegekend om snel over de vereiste visa te beschikken, is niet duidelijk. 
Hier is dus wederom sprake van non-implementatie. Ook de Nota van Toelich­
ting rept met geen woord over art. 15, lid 3 van de richtlijn.
Ook is onduidelijk hoe in Nederland rekening zal houden met ‘de belangen 
van het kind’, zoals is vereist in art. 15, lid 4 van de richtlijn. De Nota van Toe­
lichting vermeldt enkel dat bij de beslissing in welke lidstaat de hereniging van 
het gezin zal plaatsvinden, rekening wordt gehouden met de belangen van kinde­
ren. De verplichting van de iND om dat te doen is niet vastgelegd in een wette­
lijke regeling.57 Ook deze bepaling is dus niet geïmplementeerd. Bij implemen­
tatie van art 5, lid 5 van de Gezinsherenigingsrichtlijn, dat ook vereist dat reke­
ning wordt gehouden met de belangen van het kind, verwees de Nederlandse 
regering slechts naar de algemene bepalingen van artt. 3:2 en 3:4 Awb, art. 8 
EVRM en art. 93 Gw.58 Deze wijze van implementatie achtte de Europese 
Commissie in haar rapport over de toepassing van de Gezinsherenigingsrichtlijn, 
mede in het licht van de overwegingen van het Hof van Justitie EG in zaak C- 
540/03, onvoldoende om de bepaling om te zetten. De Nederlandse wet- en 
regelgeving moet explicieter verwijzen naar het belang van het kind.59 Deze 
constatering van de Europese Commissie geldt mijns inziens evenzeer met be­
trekking tot de niet-omzetting van art. 15, lid 4 van de Tijdelijke beschermings­
richtlijn. Hier wordt niet eens verwezen naar algemene bepalingen uit de Awb, 
het EVRM en de Gw.
Art. 15, lid 5 en 6 van de richtlijn stellen nadere regels met betrekking tot 
de wijze waarop de gezinshereniging dient plaats te vinden. De betrokken lidsta­
ten moeten in overeenstemming met de solidariteitsregels van de artt. 25 en 26 
van de richtlijn onderling uitmaken in welke lidstaat de hereniging plaatsvindt. 
De lidstaat waar de hereniging plaatsvindt, zorgt vervolgens voor de benodigde 
verblijfstitel. In de lidstaat die wordt verlaten, komen de verplichtingen die die 
lidstaat jegens de tijdelijke beschermde had te vervallen.
Opmerkelijk genoeg bevat art. 3.1a Vb alleen regels met betrekking tot de 
situatie dat de hereniging in een andere lidstaat plaatsvindt. in dat geval zal de 
tijdelijk beschermde immers worden overgebracht naar die andere lidstaat en zal
57 Stb. 2005, 25, p. 7.
58 Zie de transponeringstabel, die als bijlage bij Stb. 2004/496 is gevoegd.
59 Verslag van de Commissie aan de Raad en het Europees Parlement betreffende de toe­
passing van Richtlijn 2003/86/EG inzake het recht op gezinshereniging, 8 oktober 2008, 
C0M(2008) 610.
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zijn rechtmatig verblijf in Nederland eindigen.60 De omgekeerde situatie, indien 
Nederland de lidstaat is waar de hereniging zal plaatsvinden, is niet geregeld in 
de Nederlandse wetgeving. Dit is een typisch voorbeeld van eenzijdige imple­
mentatie. Vermoedelijk zal het familielid hier een asielaanvraag moeten indie­
nen en worden voorzien van een W-document dat garandeert dat zijn uitzetting 
hangende de procedure achterwege blijft.61
Het achtste lid van art. 15 van de richtlijn over gegevensoverdracht tussen 
de lidstaten is evenmin in de Nederlandse wet- en regelgeving opgenomen.
7.3.8. Vertegenwoordiging en opvang van niet-begeleide minderjarigen
Art. 16 van de richtlijn verplicht lidstaten ertoe ervoor te zorgen dat de verte­
genwoordiging van niet-begeleide minderjarigen zo spoedig mogelijk is gere­
geld. Ook moeten zij zorgen voor adequate opvang van de minderjarigen. Bij 
hereniging met meerderjarige verwanten moet zowel de meerderjarige als het 
kind instemmen.
Vanaf 2001 is de landelijke voogdij-instelling Stichting Nidos verantwoor­
delijk voor de tijdelijke voogdij van alleenstaande minderjarige vreemdelingen 
in Nederland. De tijdelijke voogdij is de meest geëigende maatregel, nu de ver­
blijfplaats van de ouder(s) van de alleenstaande minderjarige vreemdeling onbe­
kend is, dan wel één of beide ouders al dan niet tijdelijk niet in de mogelijkheid 
verkeert het gezag uit te oefenen (art. 1:253r BW). De voogdij wordt uitgespro­
ken door de kantonrechter (art. 1:295 BW). Deze tijdelijke voogdij vervalt van 
rechtswege bij het bereiken van de 18-jarige leeftijd van de alleenstaande min­
derjarige vreemdeling. De wet bevat nauwelijks bepalingen over wat verwacht 
mag worden van een voogd in de uitoefening van de voogdij. Art. 1:247, lid 2 
BW geeft aan dat de voogdij in ieder geval het bevorderen van de ontwikkeling 
van de persoonlijkheid van de minderjarige omvat. Nidos hanteert volgens haar 
website zelf als doelstelling van de voogdij dat de jongeren op hun achttiende 
jaar zelfstandig zijn en waar ook ter wereld op eigen benen kunnen staan. Dit 
doel wil Nidos bereiken door het bieden van begeleiding, ondersteuning en door 
ervoor te zorgen dat alle jongeren de voorzieningen krijgen die bij hun persoon 
aansluiten, zoals onderwijs, begeleiding tijdens de asielprocedure en vrijetijds­
besteding. Het toekomstperspectief van de jongeren speelt hierbij een belangrij­
ke rol.
Nidos en het COA zijn beide verantwoordelijk voor de opvang van alleen­
staande minderjarige vreemdelingen. Minderjarigen tussen de 0 en 12 jaar wor­
den direct opgevangen in pleeggezinnen met wie Nidos een contract heeft afge­
sloten. Minderjarigen die niet in een pleeggezin worden geplaatst en bij binnen­
komst ouder zijn dan 12 jaar worden door het COA sinds 1 juli 2010 allereerst
60 Art. 3.1a, lid 2 onder c Vb.
61 Art. 3.1a, lid 1 Vb.
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opgevangen in een zogeheten procesopvanglocatie62 op reisafstand van het AC 
in Den Bosch.63 Binnen een periode van drie maanden beslist de voogd welke 
vervolgopvang voor een amv het meest geschikt is. De mogelijkheden voor 
amv’s tot en met 15 jaar zijn in beginsel een pleeggezin of een kinderwoongroep 
(KWG) en voor amv’s van 15 jaar tot 18 jaar kleine wooneenheden (KWE’s) of 
speciale ama-campussen. in  alle opvangvormen, inclusief de pleeggezinnen, 
zullen de jongeren worden begeleid conform het perspectief dat voortvloeit uit 
hun asielprocedure (terugkeer dan wel integratie). indien aan een amv tijdelijke 
bescherming wordt verleend, wordt de beslissing op zijn asielaanvraag aange­
houden. Tot het moment dat deze beslissing wordt genomen, moet de begelei­
ding dus op grond van de richtlijn zijn gericht op integratie.
7.4. Terugkeer en maatregelen na afloop van tijdelijke bescherming
Art. 21 van de richtlijn, dat gaat over vrijwillig terugkeer van personen die tijde­
lijke bescherming genieten of wier tijdelijke bescherming is afgelopen, is niet in 
de Nederlandse wet- en regelgeving opgenomen. in het algemeen geldt dat 
vreemdelingen die vrijwillig uit Nederland willen vertrekken, ondersteuning 
kunnen krijgen van de Internationale Organisatie voor Migratie (IOM).64 IOM 
biedt deze ondersteuning onder andere op basis van het ‘Return and Emigration 
o f  Aliens from  the Netherlands (REANJ’ programma, hetgeen inhoudt dat de 
vreemdeling voorlichting krijgt over terugkeer, begeleiding op schiphol, een 
vliegticket naar een plaats zo dicht mogelijk bij de eindbestemming, een vergoe­
ding voor de kosten voor een reisdocument en een financiële bijdrage, ook wel 
ondersteuningsbijdrage genoemd, om de eerste periode na vertrek uit Nederland 
kunnen overbruggen. Dit REAN programma biedt de zogenoemde basisvoorzie­
ningen. In aanvulling hierop biedt IOM bepaalde kwetsbare doelgroepen (al­
leenstaande minderjarige vreemdelingen, slachtoffers van mensenhandel en 
personen met gezondheidsproblemen) extra (financiële) ondersteuning of indi­
viduele begeleiding aan.65
Art. 21, lid 2 van de richtlijn verplicht lidstaten ertoe om terugkeerverzoe- 
ken van vreemdelingen die vòòr het einde van de tijdelijke bescherming (vrij­
willig) naar het land of de regio van herkomst zijn teruggekeerd met welwil­
62 De procesopvanglocatie is een vorm van gespecialiseerde opvang op een regulier AZC 
met intensieve begeleiding. De amv’s verblijven hier in ieder geval tijdens de rust en 
voorbereidingsperiode (als richttijd geldt hierbij voor amv’s een periode van ongeveer 
drie weken) en de algemene procedure (maximaal acht dagen). Zie Kamerstukken II 
2009/10, 27 062, nr. 65, p. 2.
63 Ingevolge art. 3.42, lid 2 VV moeten amv’s hun eerste asielaanvraag op AC Den Bosch 
indienen.
64 Par. A4/5 Vc 2000.
65 Zie www.iom-nederland.nl.
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lendheid in behandeling te nemen. Art. 3.1a Vb bevat wederom alleen regels 
met betrekking tot de situatie dat de tijdelijk beschermde terugkeert naar het 
land van herkomst, niet met betrekking tot de situatie waarin hij daarna weer 
terugkomt naar Nederland. indien de tijdelijk beschermde vrijwillig terugkeert 
naar zijn land van herkomst, dan kan de tijdelijke bescherming met toepassing 
van art. 3.1a, lid 2 onder d Vb worden beëindigd. De minister schrijft in de Nota 
van Toelichting dat het hierbij voor de hand ligt dat de asielaanvraag wordt in­
getrokken of afgewezen.66 Ze voegt hier aan toe dat ze echter niet verplicht is 
om tijdelijke bescherming in deze gevallen te beëindigen. Hoewel inderdaad 
sprake is van een facultatieve bepaling, kan de minister de tijdelijke bescher­
ming in de meeste gevallen gewoon beëindigen. Indien een vreemdeling zich ná 
vrijwillige terugkeer naar het land van herkomst opnieuw in Nederland meldt en 
een asielaanvraag indient, is volgens de Nota van Toelichting art. 3.1a, lid 1 Vb 
weer van toepassing: de vreemdeling dient een nieuwe asielaanvraag in en uit­
zetting blijft achterwege zolang het regime van tijdelijke bescherming van 
kracht is. Nu in de Nederlandse wetgeving niet is geregeld dat in het kader van 
tijdelijke bescherming een uitzondering moet worden gemaakt op het beleid 
inzake herhaalde aanvragen (art. 4:6 Awb), is mijns inziens niet uitgesloten dat 
van de tijdelijk beschermde wordt verwacht dat hij aannemelijk maakt dat spra­
ke is van nieuwe feiten en omstandigheden. Dit zou in strijd zijn met de richtlijn 
die een dergelijke eis niet stelt. Dat deze situatie zich kan voordoen, is een ge­
volg van de mijns inziens onjuiste wijze waarop de richtlijn in Nederland is 
geïmplementeerd.
Art. 22, lid 1 van de richtlijn geeft aan dat gedwongen terugkeer met eer­
biediging van de menselijke waardigheid dient te verlopen. Uitgangspunt van de 
Vw is dat de vreemdeling die geen rechtmatig verblijf in de zin van art. 8 Vw 
(meer) heeft, Nederland in het algemeen binnen vier weken (vertrektermijn) uit 
eigen beweging moet verlaten (art. 62, lid 1 Vw).67 Hij is daarbij zelf verant­
woordelijk voor zijn terugkeer (art. 61, lid 1 Vw). Voldoet de vreemdeling niet 
aan deze verplichting, dan kan uitzetting aan de orde zijn (art. 63 Vw). In de 
regel vindt uitzetting (met de sterke arm) plaats per vliegtuig of schip met tus­
senkomst van de KMar of de Dienst Zeehavenpolitie van de politieregio Rotter- 
dam-Rijnmond (ZHP). Deze kunnen ten behoeve van de uitzetting diverse 
hulpmiddelen gebruiken.68 Bij de inschatting of en welke hulpmiddelen moeten 
worden gebruikt, moeten de eisen van subsidiariteit en proportionaliteit in acht 
worden genomen. Ook de informatie over het gedrag van de vreemdeling moet
66 Afwijzing zal m.i. dan geschieden op grond van art. 1C van het Vluchtelingenverdrag.
67 Uitzonderingen hierop zijn vermeld in art. 62, lid 2, 3 en 4 Vw.
68 Zie par. A4/6.6 Vc jo art. 23a en 23b van de Ambtsinstructie voor de politie, KMar en 
de buitengewoon opsporingsambtenaar: hier worden genoemd stalen handboeien, com- 
binatieriem met handboeien, klittenband, tie-raps (kunststof bindstrips) en een schuim- 
cap.
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bij de inschatting worden betrokken.69 In het verleden heeft behalve het gebruik 
van de bovengenoemde hulpmiddelen ook het toedienen van dwangmedicatie 
voor veel ophef in media en politiek gezorgd.70 De vraag is of in dit soort situa­
ties sprake is van eerbiediging van de menselijke waardigheid.
Art. 22, lid 2 van de richtlijn verplicht lidstaten ingeval van gedwongen te­
rugkeer ertoe te onderzoeken of er dwingende redenen van humanitaire aard zijn 
die terugkeer onmogelijk of onredelijk kunnen maken. in Nederland komen deze 
redenen van humanitaire aard in principe in de asielprocedure aan de orde. De 
IND bekijkt of de vreemdeling op basis van art. 29, lid 1 onder c Vw (klemmen­
de redenen van humanitaire aard) in aanmerking komt voor een verblijfsvergun­
ning. Deze bepaling wordt echter restrictief uitgelegd, in het bijzonder bij de 
beoordeling van traumatische ervaringen.71 Gezien het leerstuk van de meerom­
vattende beschikking kunnen bovendien de verschillende rechtsgevolgen van de 
negatieve beslissing niet afzonderlijk in rechte worden aangevochten. De asiel­
zoeker kan enkel beroep instellen tegen de negatieve asielbeslissing. Gronden 
die worden aangevoerd om bijvoorbeeld de terugkeer of uitzetting te voorko­
men, maar die geen verband houden met de verleningsgronden voor de ver­
blijfsvergunning asiel, mogen ingevolge vaste jurisprudentie van de ABRS in de 
regel niet zelfstandig bij de beoordeling van de afwijzende beslissing worden 
betrokken. Ik betwijfel dan ook sterk of het Nederlandse systeem van de ‘meer­
omvattende beslissing’ in combinatie met de vrij strikte uitleg van art. 29, lid 1 
onder c Vw in overeenstemming is met de richtlijn.
Het dwingend (medisch) uitzettingsbeletsel van art. 23, lid 1 van de richt­
lijn is terug te vinden in art. 64 Vw. Ingevolge art. 64 Vw kan de rechtmatig 
verwijderbare vreemdeling die vanwege zijn gezondheidstoestand (zwanger­
schap, tuberculose, medische behandeling ter voorkoming van het ontstaan van 
een medische noodsituatie) niet in staat is om te reizen, uitstel van vertrek krij­
gen.72 Toepassing van art. 64 Vw heeft tot gevolg dat de vertrekplicht en uitzet­
69 Par. A4/6.1 en 6.6 Vc.
70 In 1992 liep een Roemeen bij uitzetting blijvend hersenletsel op doordat zijn mond lang 
werd afgeplakt. Dit incident leidde tot de instelling van de commissie-Van den Haak, 
die op 6 mei 1993 het rapport ‘Humane uitzetting: een paradox?’ aanbood aan de toen­
malige staatssecretaris van Justitie. In het rapport doet de commissie aanbevelingen 
over de toepassing van dwang en drang bij uitzetting van vreemdelingen. Bij besluit van
7 mei 2004 werd ook de ambtsinstructie van de politie, KMar en buitengewoon opspo­
ringsambtenaar aangevuld met een hoofdstuk over hulpmiddelen ten behoeve van uit­
zetting van vreemdelingen (Stb. 2004, 218).
71 Zo dient de vreemdeling het causale verband tussen de traumatische gebeurtenis en zijn 
vertrek uit het land van herkomst aannemelijk te maken. indien de vreemdeling eerst na 
zes maanden nadat de traumatische gebeurtenis heeft plaatsgevonden uit zijn land van 
herkomst vertrekt, wordt de vergunning in beginsel geweigerd, tenzij de vreemdeling 
aannemelijk maakt dat er wel degelijk een verband is tussen de gebeurtenis en het ver­
trek (par. C2/4.2.2 Vc). Dit laatste blijkt in de praktijk erg moeilijk.
72 Het beleid ten aanzien van art. 64 Vw is uitgewerkt in par. A4/7 Vc.
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ting tijdelijk worden opgeschort en dat de vreemdeling voor een bepaalde perio­
de rechtmatig in Nederland verblijft op grond van art. 8, aanhef en onder j Vw.73 
De duur van het uitstel van vertrek is, met een maximum van een half jaar, ge­
lijk aan de periode die genoemd wordt in het medisch advies dat door de iND bij 
het Bureau Medische Advisering (BMA) of bij een onafhankelijke medisch 
deskundige wordt ingewonnen. Gedurende deze periode heeft de vreemdeling 
recht op opvang, indien hij hier op grond van de Rva 2005 voor in aanmerking 
komt.74 Na afloop van de periode waarover uitstel van vertrek is verleend, her­
leeft de vertrekplicht en de bevoegdheid tot uitzetting. Hiervoor is geen nieuw 
besluit nodig, tenzij uitstel van vertrek is verleend zonder dat daarbij een eind- 
termijn is gesteld.75 Wanneer is vastgesteld dat een vreemdeling vanwege medi­
sche problemen niet kan reizen, zal ook aan zijn/haar gezinsleden tijdelijk uitstel 
van vertrek worden verleend.76 Deze uitbreiding van het uitstel van vertrek tot 
de gezinsleden is niet vereist op grond van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn 
en vormt dan ook een gunstigere bepaling in de zin van art. 3, lid 5 van de richt­
lijn. Als gezinsleden worden in dit verband aangemerkt echtgenoten en (geregis­
treerde) partners en hun respectieve minderjarige (voor-)kinderen en de meer­
derjarige kinderen die feitelijk behoren en in het land van herkomst reeds be­
hoorden tot het gezin.77
Ingevolge art. 23, lid 2 van de richtlijn kunnen lidstaten bepalen dat gezin­
nen waarvan de minderjarige kinderen naar school gaan in de lidstaat kunnen 
blijven totdat de lopende schoolperiode is afgemaakt. Deze facultatieve bepaling 
is in Nederland niet omgezet in wet- of regelgeving. Vreemdelingen die niet in 
Nederland mogen blijven, ongeacht of het gaat om tijdelijk beschermden of 
andere groepen, moeten binnen de door de Vw gestelde termijn uit Nederland 
vertrekken. Met name ook vanuit onderwijsinstellingen zelf is de afgelopen 
jaren grote kritiek geuit op het tijdens het schooljaar van school halen van asiel- 
zoekerskinderen om hen het land uit te zetten. Ze vinden dat deze kinderen in 
ieder geval het lopende schooljaar op hun school moeten kunnen afmaken. De 
Minister daarentegen is van mening dat dit de daadwerkelijke terugkeer na af­
loop van het schooljaar niet zal vergemakkelijken.78
73 indien het verzoek tot verlening van uitstel van vertrek wordt afgewezen, kan de vreem­
deling hiertegen op basis van art. 72 Vw bezwaar maken. Dit bezwaar heeft geen schor­
sende werking, zodat het indienen van een verzoek om een voorlopige voorziening 
noodzakelijk is.
74 Art. 3, lid 1 onder f van de Rva 2005.
75 Par. A4/7.3 Vc.
76 Par. A4/7.1 Vc.
77 in het geval de vreemdeling aan wie tijdelijk uitstel van vertrek is verleend een minder­
jarig kind is, worden als gezinsleden aangemerkt de (stief/pleeg)ouders van het kind, de 
minderjarige (stief)broers en zussen van het kind en de meerderjarige broers en zussen 
die feitelijk behoren en reeds in het land van herkomst behoorden tot het gezin van be­
doelde ouders. Zie par. A4/7.1 Vc.
78 Kamerstukken I I 2003/04, 29 031, nr. 5, p. 5 (nota naar aanleiding van het verslag).
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7.5. Solidariteit en overbrenging van tijdelijk beschermden
De imperatieve bepaling van art. 25, lid 2 van de richtlijn betreffende de voor­
waarde van vrijwilligheid bij overbrenging van de begunstigde van tijdelijke 
bescherming is in Nederland niet omgezet in nationaal recht. Ook is geen bepa­
ling opgenomen die Nederland verplicht zich ervan te vergewissen dat de over te 
brengen persoon met de overbrenging instemt (art. 26, lid 1). Ingeval van ge­
zinshereniging verwijst de Toelichting bij het Besluit van 12 januari 2005 tot 
wijziging van het Vb 2000 ter implementatie van de Tijdelijke beschermings­
richtlijn naar de toepasselijkheid van (art. 15 van) de Dublinverordening inge­
volge welke de betrokken personen hun instemming moeten geven. Zoals ik in 
par. 7.3.7 al heb gemeld, kan Nederland bij de implementatie niet volstaan met 
een eenvoudige verwijzing naar de toepasselijkheid van de Dublinverordening. 
Ook de verplichting van lidstaten om verzoeken om overbrenging ter kennis van 
de andere lidstaten te brengen en de Europese Commissie en de UNHCR hier­
over in te lichten (art. 26, lid 2) alsmede de gegevens van deze persoon te ver­
strekken aan de andere lidstaat (art. 26, lid 3) is in Nederland niet geïmplemen­
teerd. Nederland geeft in het kader van de Dublinverordening verzoeken om 
overbrenging van familieleden en hun gegevens door aan de andere lidstaat. 
Deze praktijk, die niet in een wettelijke regeling is vastgelegd, is onvoldoende 
om als implementatie van art. 26, lid 1 tot en met 3 van de Tijdelijke bescher- 
mingsrichtlijn te gelden.
Art. 26, lid 4 van de richtlijn, waarin staat dat in geval van overbrenging 
van een persoon van de ene lidstaat naar de andere de uit tijdelijke bescherming 
voortvloeiende verplichtingen (waaronder de verlening van een verblijfstitel) 
van de eerste lidstaat overgaan op de andere lidstaat, is in Nederland gedeeltelijk 
geïmplementeerd. Art. 3.1a, lid 2 onder c Vb bepaalt dat de vreemdeling die met 
toepassing van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn wordt overgebracht naar een 
ander EG/EER land in Nederland niet langer rechtmatig verblijf op grond van 
tijdelijke bescherming heeft en dat uitzetting niet (langer) achterwege blijft. 
Volgens de Nota van Toelichting is in dergelijke gevallen sprake van een vrij­
willig vertrek en wordt aangenomen dat het asielverzoek in Nederland is inge­
trokken. Er is echter geen wettelijke bepaling die het omgekeerde geval regelt. 
Nergens is vastgelegd dat Nederland een persoon die eerst tijdelijke bescher­
ming genoot in een andere lidstaat, maar die is overgebracht naar Nederland, 
tijdelijke bescherming moet verlenen. Ook hier is dus weer sprake van een een­
zijdige implementatie. Art. 26, lid 5 van de richtlijn tot slot verplicht lidstaten 
ten behoeve van de overbrenging tussen lidstaten van tijdelijk beschermden 
gebruik te maken van een zogeheten doorlaatdocument. Dit document is als 
bijlage 3 (L) bij het VV 2000 opgenomen. Aan vreemdelingen die in het bezit 
zijn van dit document, dat geldt als laissez-passer, wordt ingevolge art. 2.3, lid
3, aanhef en onder b Vb, niet de toegang geweigerd vanwege het ontbreken van 
een mvv.
314
7. I m p le m e n ta t ie  T i jd e l i jk e  b e s c h e r m i n g s r i c h t l i j n
7.6. Uitsluiting van tijdelijke bescherming en de mogelijkheid van 
beroep
De onderdelen e tot en met g van lid 2, en lid 3 en 4 van art. 3.1a Vb beogen art. 
28 van de richtlijn, dat bepaalt in welke gevallen tijdelijke bescherming in indi­
viduele gevallen kan worden onthouden op grond van gevaar voor de openbare 
orde of nationale veiligheid, om te zetten in de Nederlandse regelgeving. Lid 3 
specificeert de grond die wordt genoemd in art. 3.1a, lid 2, onderdeel e onder 2 
Vb (‘ernstig niet-politiek misdrijf’). Bij de toepassing van deze grond moet de 
ernst van de verwachte vervolging worden afgewogen tegen de aard van het 
misdrijf waarvan de vreemdeling wordt verdacht. Bijzonder wrede handelingen, 
ook indien deze met een vermeend politiek oogmerk zijn verricht, kunnen wor­
den aangemerkt als ernstige, niet-politieke misdrijven. Dit geldt voor alle deel­
nemers aan het misdrijf, dus ook voor hen die het misdrijf hebben uitgelokt. De 
Nota van Toelichting voegt daaraan toe dat het derde lid ziet op alle deelne- 
mingsvormen die onder Titel V van het Eerste Boek van het Wetboek van Straf­
recht vallen, waaronder dus uitlokking (art. 47 sr), maar ook medeplichtigheid 
(art. 48 Sr) of het geven van opdracht tot of feitelijke leiding aan het misdrijf 
(art. 51 Sr). Lid 4 van art. 3.1a Vb vormt een letterlijke weergave van art. 28, lid
2 van de richtlijn: uitsluiting mag met inachtneming van het evenredigheidsbe­
ginsel uitsluitend gegrond zijn op het persoonlijk gedrag van de betrokkene. In 
navolging van het beleid inzake familieleden van 1F-ers, vermeldt de Nota van 
Toelichting dat ook de familieleden van degene aan wie art. 28 van de richtlijn 
is tegengeworpen en die na afwijzing van de asielaanvraag Nederland moet 
verlaten, Nederland zullen moeten verlaten.79 Dit laatste geldt volgens de Nota 
van Toelichting echter alleen voor zover de familieleden niet zelf behoren tot de 
specifieke groep vreemdelingen, zoals die is omschreven in het Raadsbesluit, en 
uit dien hoofde aanspraak hebben op tijdelijke bescherming of zelf voor verle­
ning van een verblijfsvergunning asiel in aanmerking komen.
Ingevolge art. 3.1a, lid 2 Vb kan de Minister bepalen dat uitzetting niet 
achterwege blijft indien één van de gronden a tot en met g van toepassing is. De 
gronden e tot en met g betreffen de situaties zoals die in art. 28 van de richtlijn 
zijn opgenomen. Ingevolge de Nota van Toelichting vereist toepassing van lid 2 
een uitdrukkelijk besluit van de Minister.80 Dat besluit is appellabel. Uit het 
stelsel van de wet en het besluit volgt dat, indien tijdelijke bescherming op 
grond van het tweede lid wordt beëindigd, de gewone procedureregels omtrent 
de intrekking van een asielstatus gelden. Ingevolge art. 79, lid 1 Vw is afdeling
79 sinds eind 2008 voert de iND het beleid dat aan gezinsleden van een vreemdeling aan 
wie art. 1F Vluchtelingenverdrag is tegengeworpen en die langdurig (ten minste 10 jaar) 
ononderbroken in Nederland verblijven, niet langer de contra-indicatie openbare orde 
wordt tegengeworpen, indien zij tenminste het vertrekproces niet hebben gefrustreerd. 
Zie par. C4/3.11.4.3 Vc.
80 Stb. 2005, 25, p. 7.
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3 (asiel) van hoofdstuk 7 (rechtsmiddelen) van de Vw van toepassing als beroep 
wordt ingesteld tegen een besluit tot beëindiging van tijdelijke bescherming op 
basis van art. 3.1a, lid 2 Vb, indien de zienswijze van de vreemdeling in een 
voornemenprocedure is gevraagd. In samenhang hiermee voorziet art. 82, lid 5 
Vw in opschortende werking van het beroep voor vreemdelingen met tijdelijke 
bescherming. Omdat het besluit tot beëindiging van tijdelijke bescherming op 
grond van lid 2 vrijwel altijd gepaard zal gaan met een beslissing op de asiel­
aanvraag zelf, zijn daaruit volgens de Nota van Toelichting geen extra procedu­
res te verwachten. Dit komt er dus op neer dat in de meeste gevallen geen af­
zonderlijke procedure (enkel) tegen het einde van tijdelijke bescherming aan de 
orde zal zijn. De gebruikelijke procedureregels zijn van toepassing (beroep bin­
nen vier weken bij de rechtbank, schorsende werking van beroep, eventueel 
hoger beroep binnen vier weken bij de ABRS zonder schorsende werking van 
rechtswege). indien de beslissing tot beëindiging of uitsluiting van tijdelijke 
bescherming binnen de algemene asielprocedure wordt genomen, gelden ui­
teraard afwijkende regels (zoals art. 69, lid 2 Vw juncto art. 82, lid 2 onder a 
Vw).
Bij de uitsluiting of verblijfsbeëindiging van gezinsleden van tijdelijk be­
schermden geldt mutatis mutandis hetzelfde. Om in aanmerking te komen voor 
tijdelijke bescherming moet ook een gezinslid een asielaanvraag indienen. in ­
dien de Minister (in het AC) beslist dat dit gezinslid niet in aanmerking komt 
voor tijdelijke bescherming op grond van art. 3.1a, lid 1, onder b tot en met d Vb 
2000 zal de asielaanvraag worden afgewezen. Tegen dit negatieve besluit kan 
dan beroep en eventueel hoger beroep worden ingesteld.
7.7. Conclusie
7.7.1. Wijze van implementatie 
Verplichting tot het indienen van een asielverzoek
Nederland heeft de richtlijn zo omgezet dat de persoon die aanspraak heeft op 
tijdelijke bescherming de status van asielzoeker heeft. Om die situatie te berei­
ken, wordt de betrokkene verplicht om in Nederland een asielverzoek in te die­
nen. Deze verplichting heeft geen grondslag in de richtlijn. integendeel, één van 
de doeleinden van de richtlijn was juist het voorkomen van een verstopping van 
de nationale asielstelsels door een groot aantal asielverzoeken in geval van een 
massale toestroom.81 De redenen die de Minister gaf voor het verplicht stellen 
van een asielaanvraag, zoals het kunnen registreren van de gegevens van de
81 De Europese Commissie gaf bovendien in de Toelichting bij het oorspronkelijke voor­
stel aan dat ook de rechten van tijdelijk beschermden zo aantrekkelijk moeten zijn dat 
een te groot aantal asielverzoeken moet worden voorkomen (COM (2000) 303, p. 7 
en 9).
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tijdelijk beschermde, zijn mijns inziens niet overtuigend. immers, ook zonder 
een asielverzoek kan de overheid gegevens van een tijdelijk beschermde regis­
treren. Bovendien moet een tijdelijk beschermde de keuze hebben om asiel aan 
te vragen, zoals ook de richtlijn voorschrijft, en moet hij niet verplicht worden 
een asielverzoek in te dienen, omdat dit voor de overheid beheersmatig en logis­
tiek gemakkelijker is. Ook leidt de verplichting tot het indienen van een asiel­
aanvraag ertoe dat de Dublincriteria van toepassing worden op de tijdelijk be­
schermde. Is dit in overeenstemming met de richtlijn? Op grond van art. 18 van 
de richtlijn wordt de Dublinverordening van toepassing verklaard indien de 
tijdelijk beschermde besluit een asielaanvraag in te dienen. Dit impliceert dus 
een keuze. indien de tijdelijk beschermde geen asielaanvraag indient, zijn de 
Dublinregels niet van toepassing. Doordat men in Nederland geen tijdelijke 
bescherming kan genieten zonder asielaanvraag, heeft de tijdelijk beschermde 
geen keuze en verkeert hij in een slechtere positie dan indien hij die keuze wel 
had. Bovendien kan de Minister een asielaanvraag die is ingediend om tijdelijke 
bescherming te krijgen, mijns inziens niet afwijzen op grond van de Dublincrite- 
ria, aangezien het solidariteitsmechanisme in de Dublinverordening een geheel 
andere is dan het mechanisme dat in de Tijdelijke beschermingsrichtlijn wordt 
gehanteerd.
Tot slot blijkt uit Europees vergelijkend onderzoek naar de implementatie 
van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn dat geen enkele andere lidstaat voor deze 
door Nederland gekozen systematiek heeft gekozen.82 Ook de minister moest dit 
tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel beamen.83
Speciaal besluit- en vertrekmoratorium
De behandeling van de verplichte asielaanvraag wordt vervolgens gedurende 
een periode van maximaal 3,5 jaar opgeschort. Hiertoe is een extra besluit- en 
vertrekmoratorium in de wet opgenomen. Deze keuze voor implementatie van 
de richtlijn via moratoria en niet via een verblijfsvergunning op grond van art. 
28 Vw zorgt ervoor dat Nederland de richtlijn op tal van punten onjuist, onvol­
ledig of in het geheel niet implementeert.
Onjuiste implementatie
in dit hoofdstuk is een aantal bepalingen van de richtlijn waarbij sprake is van 
een onjuiste implementatie aan de orde gekomen. Allereerst verstrekt de Neder­
landse regering aan de tijdelijk beschermde geen verblijfsvergunning, zoals de 
richtlijn vereist, maar een W-document. Verder wordt de (langdurige) huisves-
82 Synthesis report Directive 2001/55/EC on Temporary protection (p. 14); onderdeel van 
de studie naar ‘conformity checking of the transposition of 10 EC Directives in the sec­
tor of asylum and immigration’, uitgevoerd door het Odysseus Netwerk voor DG JLS 
van de Europese Commissie eind 2007 (contract JLS/B4/2006/03). De resultaten van dit 
onderzoek zijn door de Europese Commissie nog niet vrijgegeven.
83 Kamerstukken I I2003/04, 29 031, nr. 5, p. 11.
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ting in een asielzoekerscentrum ten onterechte aangemerkt als ‘fatsoenlijke’ 
huisvesting in de zin van de richtlijn en wordt het recht op gezinshereniging, 
zoals dat volgens de richtlijn onder bepaalde voorwaarden bestaat, slechts als 
uitzettingsbeletsel geïmplementeerd. Bij de implementatie van de bepalingen die 
gaan over overdracht van personen in het kader van gezinshereniging en solida­
riteit wordt in parlementaire stukken verwezen naar toepasselijkheid van (art. 15 
van) de Dublinverordening, terwijl dit instrument toch een geheel ander doel en 
(verdelings)systeem kent. in alle vijf gevallen is de onjuiste implementatie het 
gevolg van de keuze om de tijdelijk beschermde als asielzoeker te behandelen.
Onvolledige o f  geen implementatie
Op diverse andere punten is de richtlijn onvolledig of in het geheel niet omgezet. 
Zo zijn de bepalingen betreffende het recht op informatie (art. 9), het recht op 
nodige (medische) hulp voor kwetsbare personen (art. 13, lid 4), diverse gezins- 
herenigingsbepalingen, waaronder de hereniging van familieleden die zich bui­
ten de EU bevinden (art. 15, lid 3) het belang van het kind (art. 15, lid 4) en 
gegevensverstrekking bij overdracht (art. 15, lid 8), niet geïmplementeerd. Wel 
bestaan op sommige van deze terreinen algemene regels die gelden voor asiel­
zoekers. Opmerkelijk is dat de regering bij de omzetting van deze richtlijn, an­
ders dan bij de omzetting van andere Europese richtlijnen, niet heeft gewerkt 
met een zogeheten transponeringstabel waaruit is af te lezen in welke wet- en 
regelgeving een richtlijnbepaling is omgezet.84 Ingevolge aanwijzing 344 van de 
Aanwijzingen voor de regelgeving dient de toelichting bij een implementatie- 
regeling een transponeringstabel te bevatten waaruit blijkt of en hoe de afzon­
derlijke bepalingen van de EU-regeling zijn geïmplementeerd.85 Gezien de vele 
gebreken die kleven aan de Nederlandse wijze van implementatie van deze 
richtlijn kan ik mij niet aan de indruk onttrekken dat deze transponeringstabel, 
die waarschijnlijk wel werd opgesteld, bewust niet is gepubliceerd. Bij gebreke 
van een transponeringstabel is niet duidelijk of de minister van mening is dat 
met de reeds bestaande regels voor asielzoekers de Tijdelijke beschermingsricht­
lijn voldoende is geïmplementeerd. Hoe dan ook, feit blijft dat bovenstaande 
bepalingen ten aanzien van tijdelijk beschermden niet dan wel onvolledig zijn 
geïmplementeerd.
Eenzijdige implementatie
Bovendien kan de omzetting op sommige onderdelen als eenzijdig worden be­
stempeld. Daar waar in de richtlijn sprake is van overdracht van personen, of dit 
nu in het kader van gezinshereniging of in het kader van solidariteit tussen de 
lidstaten is, heeft Nederland enkel de situatie geregeld dat de persoon vanuit 
Nederland aan een andere lidstaat wordt overgedragen. Diverse wettelijke bepa­
84 Althans, deze is noch als bijlage gevoegd bij Stb. 2004, 691 noch bij Stb. 2005, 25.
85 Aanwijzingen voor de regelgeving (doorlopende tekst tot en met 7e wijziging), Stcrt. 
2005, 87. Circulaire van de Minister-President van 18 november 1992.
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lingen geven aan dat met de overdracht of het vertrek van de persoon uit Neder­
land tevens zijn rechten op grond van de richtlijn in Nederland eindigen. De 
omgekeerde situatie waarbij de tijdelijk beschermde vanuit een andere lidstaat 
aan Nederland wordt overgedragen, is in geen van deze gevallen in de Neder­
landse wetgeving geregeld. Nergens is duidelijk vastgelegd wat een elders in de 
EU verblijvende persoon moet doen om in Nederland in aanmerking te komen 
voor tijdelijke bescherming en wat hierbij de verplichtingen van Nederland zijn.
Gunstigere regels
Anderzijds is in Nederland op een aantal punten sprake van gunstigere regels 
voor tijdelijk beschermden dan de minimumnormen die de richtlijn kent (art. 3, 
lid 5). Medische zorg omvat in Nederland meer dan alleen spoedeisende behan­
delingen en essentiële behandeling van ziekten. Tijdelijk beschermden kunnen 
net als asielzoekers aanspraak maken op nagenoeg dezelfde verstrekkingen als 
Nederlanders die ingevolge de basisverzekering verzekerd zijn. Bovendien geldt 
het uitstel van vertrek op medische gronden (art. 23, lid 1) ook ten aanzien van 
gezinsleden van tijdelijk beschermden, terwijl dit op grond van de richtlijn niet 
verplicht is. Ook op het gebied van gezinshereniging bestaan gunstigere bepa­
lingen. Zo zijn onder meer de kan-bepalingen van lid 2 en 3 van de richtlijn ten 
aanzien van het gezin in ruimer verband omgezet. Bovendien komt zowel het 
gezin in enge zin als het gezin in ruimer verband in aanmerking voor tijdelijke 
bescherming zonder dat hierbij de eis wordt gesteld dat zij bescherming behoe­
ven. De minister voegde hier tijdens de parlementaire behandeling zelf nog aan 
toe het gratis gezondheidsonderzoek, de kostenloze WA-verzekering, de ver­
goeding van buitengewone kosten, de introductieactiviteiten en de activiteiten 
die strekken tot bevordering van maatschappelijke oriëntatie en de sociale en 
culturele activiteiten op het gebied van sport, spel en vrije tijd.86
Andere implementatieopties
De regering erkende dat in plaats van implementatie van de richtlijn via een 
besluit- en vertrekmoratorium ook andere opties mogelijk waren geweest.87 De 
Nederlandse regering heeft er uitdrukkelijk niet voor gekozen om een aparte 
ontheemdenstatus in te voeren, zoals in Duitsland is gebeurd. De minister wilde 
zoveel mogelijk aansluiten bij de Vw 2000 en geen afbreuk doen aan het bij de 
Vw 2000 ingevoerde één-asielstatus-systeem. Een aparte ontheemdenstatus zou 
immers de mogelijkheid herintroduceren om diverse procedures naast en na 
elkaar te voeren. Dat zou tot hoge kosten en verstopping van de asielketen le i­
den. De nu gekozen oplossing is echter ook niet overeenkomstig het systeem 
van de Vw 2000. Bij het opstellen van de Vw 2000 was het namelijk de bedoe­
ling om iedereen die op asielgerelateerde gronden wordt toegelaten, dezelfde
86 Kamerstukken I I 2003/04, 29 031, nr. 5 (nota naar aanleiding van het verslag), p. 9.
87 Kamerstukken I I 2003/04, 29 031, nr. 5, p. 6.
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status te geven: de vergunning voor bepaalde tijd asiel. Hierop wordt een uit­
zondering gemaakt voor tijdelijk beschermden, die met name gevlucht zijn van­
wege een gewapend conflict of inheems geweld of die ernstig gevaar lopen op 
of slachtoffer zijn geworden van systematische of algemene schending van men­
senrechten. Dit is eveneens in strijd met het systeem van de wet.88
Een andere optie was geweest aansluiting te zoeken bij de verblijfsvergun­
ning op grond van het categoriale beschermingsbeleid op basis van art. 29, lid 1 
onder d Vw. Hierbij moet worden aangetekend dat, gelet op het regeer- en ge­
doogakkoord 2010, deze d-grond hoogstwaarschijnlijk zal worden afgeschaft. 
De definitie van artikel 29, lid 1 onder d Vw komt immers verregaand overeen 
met de definitie in art. 2c van de richtlijn.89 Het gaat in beide gevallen om be­
scherming voor een groep, dus niet om bescherming op individuele gronden, en 
in beide gevallen kunnen de personen om wie het gaat niet naar hun land van 
herkomst terugkeren vanwege de situatie aldaar. Uiteraard zijn er ook verschil­
len te noemen. Zo is het beleid van categoriale bescherming nationaal beleid 
waarbij het oordeel van de staatssecretaris van Justitie centraal staat. Tijdelijke 
bescherming wordt ingesteld door de Raad van Ministers op EU-niveau. Boven­
dien gelden voor het instellen van nationale categoriale bescherming voorwaar­
den en criteria (zoals het derdelandenconcept) die niet op tijdelijke bescherming 
van toepassing zijn. Andersom vormt de eis van een massale instroom geen 
criterium bij het instellen van een categoriaal beschermingsbeleid. Daarom zou­
den degenen die onder tijdelijke bescherming vallen mijns inziens niet per defi­
nitie onder art. 29, lid 1 onder d Vw moeten worden gebracht. Wel had een 
nieuwe, op grond d gelijkende, grond kunnen worden toegevoegd. De reactie 
van de minister op deze optie was voorspelbaar. indien de tijdelijk beschermde 
een verblijfsvergunning op grond van art. 29 Vw zou krijgen, zou dat betekenen 
dat hij dezelfde rechten krijgt als een verdragsvluchteling. Dit is in geen enkel 
ander Europees land het geval en zal dan ook leiden tot aanzuigende werking. 
Dit argument haalde de minister echter zelf onderuit tijdens de behandeling van 
het wetsvoorstel in de Eerste Kamer.90 Daar wees ze erop dat Finland ontheem­
den weliswaar geen asielstatus verstrekt, maar wel dezelfde voorzieningen als 
vluchtelingen toekent. De Nederlandse regering heeft zich in Europa altijd laten 
voorstaan op haar unieke één-asielstatus-systeem. Bij de implementatie van de 
Tijdelijke beschermingsrichtlijn werd zij opeens geconfronteerd met een nega­
tief effect van het systeem en gedwongen een keuze te maken tussen alles (een
88 Zie ook Reneman 2002, p 295.
89 Art. 2c van de richtlijn verstaat onder ontheemden ‘onderdanen van derde landen of 
staatlozen die hun land of regio van oorsprong hebben moeten verlaten ... en wier te­
rugkeer onder veilige en duurzame omstandigheden onmogelijk is gezien de situatie in 
dat land . ’, terwijl art. 29, eerste lid, aanhef en onder d van de Vw 2000 spreekt over 
‘vreemdelingen voor wie de terugkeer naar het land van herkomst . van bijzondere 
hardheid zou zijn in verband met de algehele situatie aldaar’.
90 Stenogram Eerste Kamer, 7 december 2004, p. 8-383.
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verblijfsvergunning asiel met dezelfde rechten als die van een verdragvluchte- 
ling) of niets (status van asielzoeker). Bang om in Europa uit de pas te lopen, 
koos de minister voor de laatste optie. Het gevolg van deze keuze is echter dat 
Nederland nu juist uit de pas loopt. Uit vrees de tijdelijk beschermde iets meer 
rechten te geven dan in andere landen en vanwege de onwil om het Nederlandse 
systeem aan te passen heeft de regering ervoor gekozen de tijdelijk beschermde 
veel minder rechten te geven dan waar hij ingevolge de richtlijn aanspraak op 
kan maken.
Rechtsonzekerheid
Nu gekozen is voor een besluitmoratorium dat drie jaar kan duren, is de tijdelijk 
beschermde op sommige punten zelfs beduidend slechter af dan een ‘gewone’ 
asielzoeker. Zo verkeert de tijdelijk beschermde aanzienlijk langer in onzeker­
heid of hij hier in Nederland mag blijven. Los van de negatieve effecten die dit 
heeft op welzijn, gezondheid en eventuele integratie van de tijdelijk beschermde, 
kan de tijdelijk beschermde bovendien in de drie jaar tijd dat hij rechtmatig in 
Nederland verblijft geen relevant tijdsverloop voor een verblijfsvergunning 
onbepaalde tijd of naturalisatie opbouwen. slechts indien de asielaanvraag uit­
eindelijk leidt tot een positieve beslissing, telt de periode waarin hij tijdelijke 
bescherming heeft genoten mee. Tot slot kan het vereiste van een massale toe­
stroom ervoor zorgen dat er een ongerechtvaardigd verschil in rechtspositie voor 
een zelfde groep ontheemden ontstaat. Immers, indien de Raad besluit dat spra­
ke is van een massale toestroom ontvangt een ontheemde enkel tijdelijke be­
scherming op grond van een besluitmoratorium, terwijl wanneer geen sprake is 
van massale instroom de ontheemde waarschijnlijk onder categoriaal beleid zal
vallen.91
Vluchtelingen onder ontheemden
Verder is de vraag gerechtvaardigd in hoeverre de verlengde beslistermijn zich 
verhoudt tot de omstandigheid dat zich onder de tijdelijk beschermden ook ver­
dragsvluchtelingen zullen bevinden.92 Deze verdragsvluchtelingen zullen dan 
gedurende de periode waarin het besluitmoratorium van kracht is de rechten 
moeten ontberen waarop zij ingevolge het Vluchtelingenverdrag aanspraak kun­
nen maken. Dit staat op gespannen voet met het principe dat de erkenning van 
een persoon als vluchteling declaratoir is. Bovendien heeft dit ook consequenties 
voor terugkeer. stel, iemand had bij binnenkomst normaal gesproken een ver­
gunning voor bepaalde tijd asiel gekregen omdat hij vluchteling is, maar wordt
91 Zie ook de brief van VluchtelingenWerk Nederland van 1 april 2004, kenmerk 
O.22.431-MR. Ook hierbij moet worden aangetekend dat categoriale bescherming op 
basis van art. 29, lid 1 onder d Vw, gelet op het gedoog- en regeerakkoord 2010, waar­
schijnlijk zal worden afgeschaft.
92 Zie ook par. 6.5.5.1, waarin deze vraag ook aan bod komt.
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nu als tijdelijk beschermde aangemerkt.93 De tijdelijke bescherming wordt na 
een aantal jaren beëindigd, omdat de omstandigheden in het land van herkomst 
zijn veranderd. Op dat moment heeft betrokkene misschien niet meer te vrezen 
voor vervolging. Gevolg is dat hij na intrekking van tijdelijke bescherming geen 
vergunning voor bepaalde tijd asiel meer krijgt. Als hij in eerste instantie een 
vergunning voor bepaalde tijd asiel had gekregen op basis van vluchtelingen­
schap, dan zou deze vergunning toch minder gemakkelijk zijn ingetrokken. im ­
mers, dan geldt het zwaardere vereiste van art. 1C lid 5 en lid 6 van het Vluchte­
lingenverdrag: de situatie in het land van herkomst moet duurzaam en funda­
menteel zijn verbeterd.
Tijdens de parlementaire behandeling werd de vraag opgeworpen waarom 
niet volstaan kon worden met de huidige mogelijkheid tot het instellen van een 
besluitmoratorium van maximaal één jaar, zoals opgenomen in art. 43 Vw. De 
reactie van de minister hierop was dat men van tevoren niet kan weten of deze 
beslistermijnen realistische termijnen zijn. Mocht dit namelijk niet het geval 
zijn, dan is men nog veel verder van huis: de overheid wordt dan immers ‘ge­
dwongen’ tot het nemen van slechte beschikkingen zonder dat voldoende infor­
matie beschikbaar is, hetgeen weer leidt tot vele beroepsprocedures en vernieti­
gingen door de rechter. Terecht merkte Tweede Kamerlid De Vries (PvdA) op 
dat ditzelfde probleem ook speelt bij het huidige besluitmoratorium van art. 43 
Vw. In de MvT bij dit artikel wordt hiervoor een oplossing geboden: indien de 
situatie na afloop van het besluitmoratorium, dus na een jaar, nog steeds ondui­
delijk is, kan een asielvergunning op de d-grond worden gegeven.94 Ik zie geen 
reden waarom dit niet ook een oplossing kan bieden voor de situatie waarin 
sprake is van tijdelijke bescherming.
ACVZ
Ook de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken (ACVZ) heeft zich in haar 
advies aan de minister uitgesproken over de wijze van implementatie van de 
richtlijn.95 Zij schrijft zich zeer wel te kunnen vinden in de hoofdlijnen van de 
voorgestelde wetswijziging ter implementatie van de richtlijn. Gezien de vele 
punten waarop de implementatie wringt, acht ik het opmerkelijk dat de ACVZ 
zich zonder nadere motivering op dit standpunt stelt. De ACVZ acht het begrij­
pelijk dat de vreemdeling om voor tijdelijke bescherming in aanmerking te ko­
men een asielaanvraag moet indienen, aangezien de artikelen 8 tot en met 10 van 
de richtlijn dit lijken te veronderstellen. Ook hiervoor geeft zij geen nadere mo­
tivering. Hierboven heb ik uiteengezet waarom naar mijn mening uit tekst en
93 Zie ook Reneman 2002, p. 296-297.
94 Kamerstukken II 1998/99, 26 732, p. 47.
95 Advies van de Adviescommissie voor Vreemdelingenzaken aangaande de implementa­
tie van richtlijn 2001/55/EG van de Raad van 20 juli 2001 betreffende minimumnormen 
voor het verlenen van tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom, 6 novem­
ber 2002, ACVZ/VZL/019.
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structuur van de richtlijn, de toelichting van de Europese Commissie en het doel 
van de richtlijn het indienen van een asielverzoek niet als vereiste voor de tijde­
lijke beschermingsstatus kan gelden. Verder acht de ACVZ het juist dat niet is 
gekozen voor een aparte ontheemdenstatus, maar voor inpassing in het huidige 
systeem. De ACVZ zegt echter niets over de alternatieve oplossing van verle­
ning van een verblijfsvergunning asiel op basis van art. 28 Vw die ook past in 
het huidige systeem van de Vw. Het lijkt of het ACVZ advies meer door be­
leidsmatige politieke redenen is ingegeven dan is gebaseerd op juridische argu­
menten. Wel plaatst de ACVZ vraagtekens bij de opeenstapeling van verlen­
gingsmogelijkheden. Ook zij oordeelt dat het niet duidelijk is waarom de huidi­
ge beslistermijnen van art. 42 en 43 Vw niet voldoende zijn om het hoofd te 
kunnen bieden aan een massale toestroom en onduidelijkheid over de situatie in 
het land van herkomst. De minister heeft het advies op dit punt naast zich neer­
gelegd. Hij erkende weliswaar dat een dergelijke cumulatie tot een minimum 
beperkt moet blijven, maar omdat cumulatie is beperkt tot bijzondere gevallen 
waarin de langere beslistermijn is gerechtvaardigd, zoals in het geval dat een 
vreemdeling kort vóór of na afloop van de tijdelijke bescherming een ernstig 
misdrijf pleegt en onderzoek door het Openbaar Ministerie nodig is, achtte hij de 
mogelijkheid van cumulatie niet onredelijk. Voorts benadrukte hij wederom dat 
het gaat om maximale beslistermijnen en dat waar mogelijk eerder beslist dient 
te worden. Dit laatste argument is juist, maar het enkele feit dat zich situaties 
kunnen voordoen waarin de beslistermijn vijf jaar zal bedragen, is in mijn ogen 
onredelijk. Gezien de in Nederland (potentieel) beschikbare asielcapaciteit moet 
de minister toch in staat worden geacht binnen de termijn van tijdelijke be­
scherming een beslissing te kunnen geven op de asielaanvraag, ook ingeval van 
een massale toestroom. Bovendien merkt de ACVZ terecht op dat een cumulatie 
van uitstelbevoegdheden de vraag naar welk moment een asielaanvraag moet 
worden behandeld (ex nunc of ex tunc) extra urgent maakt.
7.7.2. Niveau van de status en de voorzieningen
De tijdelijk beschermde heeft in Nederland de status van asielzoeker. Dit bete­
kent dat hij ook slechts de voorzieningen heeft die horen bij die status. Uit de 
analyse van de onderhandelingen in hoofdstuk 6 bleek dat Nederland tijdens de 
onderhandelingen reeds had laten blijken grote moeite te hebben met de verge­
lijking met vluchtelingen.96 Dit doet de vraag rijzen of met deze wijze van im­
plementatie recht wordt gedaan aan de materiële rechten die in de richtlijn wor­
den genoemd. Het antwoord van de minister hierop luidt bevestigend: het voor­
zieningenniveau dat aan het rechtmatig verblijf van de tijdelijk beschermde is 
gekoppeld, voldoet geheel aan de eisen die de richtlijn stelt. Dit antwoord acht 
ik in zijn algemeenheid niet juist. Op een vijftal belangrijke punten liggen de
96 Zie par. 6.6.2.4.
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materiële rechten die in Nederland aan een tijdelijk beschermde worden ver­
strekt beneden de minimumnormen die de richtlijn stelt.
1. Als eerste kan het recht op een verblijfstitel worden genoemd. Ik heb hier­
boven op basis van de toelichting van de Europese Commissie bij de ont­
werprichtlijn, diverse instrumenten van het Europees asiel- en migratierecht 
en de bestaande Nederlandse wet- en regelgeving beargumenteerd dat het 
W-document dat aan de tijdelijk beschermde en zijn gezinsleden wordt ver­
strekt niet kan worden aangemerkt als een verblijfsvergunning in de zin van 
de richtlijn.
2. Ook het feit dat tijdelijk beschermden in Nederland gedurende de gehele 
periode van tijdelijke bescherming worden opgevangen in de centrale op­
vang, die niet is toegerust op langdurig verblijf, is niet in overeenstemming 
met de richtlijn. De minister kan moeilijk volhouden dat deze vorm van 
opvang te kwalificeren is als ‘fatsoenlijk onderkomen’. Onderzoek toont 
immers aan dat een verblijf aldaarvan zes maanden of langer kan leiden tot 
hospitaliseringsverschijnselen.97 Het argument van de minister dat het bo­
vendien niet zo zal zijn dat iedereen per definitie drie jaar als asielzoeker in 
de centrale opvang zal verblijven, doet niet af aan de verplichting dat N e­
derland elke tijdelijk beschermde gedurende de gehele periode van tijdelij­
ke bescherming van fatsoenlijke huisvesting moet voorzien. Bovendien be­
staat geen aanspraak op behandeling van het verzoek. Ook het argument 
dat verblijf voor langere tijd in de centrale opvang met name vreemdelin­
gen zal betreffen die na afloop van de tijdelijke bescherming niet in Neder­
land mogen blijven, is niet steekhoudend. Ten eerste bestaat geen aan­
spraak op het behandelen van het asielverzoek en hoeft er dus tijdens de 
tijdelijke bescherming geen selectie plaats te vinden. Ten tweede zal een 
deel van de tijdelijk beschermden pas na afloop van drie jaar te horen krij­
gen dat ze in aanmerking komen voor een asielstatus. Tijdens de onderhan­
delingen had Nederland nog gepleit voor meer duidelijkheid over wat on­
der ‘fatsoenlijke’ huisvesting moet worden verstaan.
3. Daarnaast heeft een tijdelijk beschermde slechts beperkte toegang tot de 
arbeidsmarkt. Hij moet, als hij wil werken, een reguliere vergunning voor 
arbeid aanvragen. Op grond van art. 3.71, lid 2 onder h Vb zal hij van het 
mvv-vereiste worden vrijgesteld. Ook het paspoortvereiste zal de tijdelijk 
beschermde niet worden tegengeworpen. Wel zullen leges worden gehe­
ven. De richtlijn zegt niets over de vraag of het heffen van leges is toe­
gestaan. indien de leges zo hoog zijn dat van een daadwerkelijke moge­
lijkheid tot het betreden van de arbeidsmarkt geen sprake is, dan is sprake
97 Pharos en VluchtelingenWerk, ‘Asielzoekers, laat ze niet zitten’ (1996). Recent kwam 
ook psychiater Laban tot een soortgelijke conclusie. Hij onderzocht onder meer de in­
vloed van de duur van de asielprocedure op de prevalentie van psychiatrische stoornis­
sen en andere indicatoren van gezondheid bij Irakese asielzoekers in Nederland. Zie La­
ban 2010.
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van een uitholling van het nuttig effect van de richtlijn.98 Wel wees de mi­
nister tijdens de parlementaire behandeling van het wetsvoorstel erop dat 
indien de tijdelijk beschermde aan alle voorwaarden voldoet, de duur van 
de reguliere verblijfsvergunning niet wordt gekoppeld aan de duur van tij­
delijke bescherming, zoals in de richtlijn staat, maar aan de duur van de te­
werkstelling. De reden hiervoor is dat de vergunning niet zozeer wordt ver­
strekt omdat de houder een tijdelijk beschermde is, maar omdat met zijn 
arbeid en toelating een wezenlijk Nederlands belang is gediend.99 Onduide­
lijk is wat het gevolg is van de verlening van de reguliere verblijfsvergun­
ning voor het asielverzoek. Op basis van art. 30, lid 1 onder b juncto art. 8 
onder a Vw vormt het hebben van rechtmatig verblijf op basis van een re­
guliere verblijfsvergunning een imperatieve afwijzingsgrond van de asiel­
aanvraag. Indien de asielaanvraag wordt afgewezen, zal de tijdelijk be­
schermde voor de resterende duur van tijdelijke bescherming onder het ver- 
trekmoratorium van art. 45, lid 6 en 7 Vw vallen.
Mijn verwachting is echter dat vanwege de toetsing aan prioriteitgenietend 
aanbod en de hoge leges die verbonden zijn aan de aanvraag van een regu­
liere verblijfsvergunning voor arbeid100 slechts weinig tijdelijk bescherm­
den toegang zullen krijgen tot de Nederlandse arbeidsmarkt. Wat dan over­
blijft voor de tijdelijk beschermde is de zeer beperkte mogelijkheid om als 
asielzoeker na zes maanden gedurende 24 weken per jaar te werken. Hier­
voor had Nederland zich ook al sterk gemaakt tijdens de onderhandelingen. 
Met name die wekentermijn zorgt ervoor dat in de praktijk nauwelijks 
sprake zal zijn van daadwerkelijke toegang tot de arbeidsmarkt. Zowel de 
aanvankelijke periode van zes maanden gedurende welke de tijdelijk be­
schermde geen toegang heeft tot de arbeidsmarkt als de 24 wekentermijn 
heeft geen grondslag in de richtlijn.
4. Ten vierde wordt in Nederland het recht op gezinshereniging dat de richt­
lijn tijdelijk beschermden onder bepaalde omstandigheden toekent en het 
daaraan gekoppelde verblijfsrecht, geïmplementeerd in de vorm van een 
uitzettingsbeletsel ( ‘uitzetting blijft achterwege, in d i e n . ’). Dit heeft onder 
andere tot gevolg dat ook aan familieleden van de tijdelijk beschermde 
slechts een W-document in plaats van een verblijfstitel wordt verstrekt. 
Bovendien is niet duidelijk of en op welke wijze deze familieleden worden
98 Ingevolge jurisprudentie van het HvJ EG dienen de door de nationale instanties gekozen 
vorm en middelen ter omzetting van een richtlijn het ‘nuttig effect der richtlijn te verze­
keren’. Zie HvJ EG, C-48/74, Royer, Jur. 1976, p. 497, r.o. 75 en HvJ EG C-58/95, C- 
75/95 etc. Galotti e.a., Jur. 1996, p. I-4345, r.o. 14.
99 Kamerstukken I I2003/04, 29 031, 5 (nota n.a.v. het verslag), p. 16-17.
100 Aan de aanvraag van een reguliere verblijfsvergunning om te werken in loondienst of 
als zelfstandige (zonder mvv) is een legestarief van € 433 verbonden. Zie http:// 
www.ind.nl/nl/algemeen/begrippen/Legestarieven.asp voor een compleet overzicht van 
de legestarieven.
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gefaciliteerd bij hun komst naar Nederland, terwijl dit uitdrukkelijk wordt 
voorgeschreven door de richtlijn (art. 8, lid 3).
5. Tot slot vereist de richtlijn dat aan tijdelijk beschermden de nodige hulp 
inzake sociale bijstand en levensonderhoud wordt verstrekt, wanneer zij 
over onvoldoende middelen beschikken. De Europese Commissie verstaat 
hieronder die hulp die nodig is om gedurende de bescherming een normaal 
en waardig leven te leiden. De vraag is of de bedragen die aan asielzoekers 
en dus ook aan tijdelijk beschermden worden verstrekt voldoende zijn voor 
een normaal en waardig leven. Het antwoord op deze vraag moet ontken­
nend worden beantwoord indien we de situatie van asielzoekers die verblij­
ven in opvangcentra waar het COA alle maaltijden verstrekt vergelijken 
met de situatie van personen die zich in een inrichting in de zin van de Wet 
Werk en Bijstand (WWB) bevinden.101 Ook voor deze laatste groep wordt 
immers voorzien in voeding, huisvesting, verwarming, onderhoud, etcetera. 
Terwijl de bijstandsnorm voor personen in een inrichting neerkomt op 
€ 9,50 per dag, hebben asielzoekers slechts recht op € 2,50 per dag. Dat 
asielzoekers naast een financiële vergoeding recht hebben op verzekerin­
gen, een eenmalige bijdrage aan kleedgeld en bijzondere verstrekkingen, 
maakt dit niet anders, nu ook mensen in een inrichting aanspraak maken op 
vergoeding van bijzondere kosten (via de bijzondere bijstand). 102
Uiteraard zijn er ook punten te noemen waarop Nederland voldoet aan de richt­
lijn of zelfs gunstigere bepalingen bevat dan de richtlijn voorschrijft. Zo omvat 
medische zorg in Nederland meer dan alleen spoedeisende behandelingen en de 
essentiële behandeling van ziekten. Ook op het gebied van onderwijs aan min­
derjarigen en de vertegenwoordiging van niet-begeleide minderjarigen is de 
richtlijn correct geïmplementeerd. De Minister zelf spreekt over ‘talrijke’ voor­
zieningen in Nederland die gunstiger zijn dan de richtlijn vereist. Zij noemt 
daarbij bijvoorbeeld het gratis gezondheidsonderzoek103 en sociaal-culturele ac­
101 Een inrichting in de zin van de WWB is een instelling die zich blijkens haar doelstelling 
en feitelijke werkzaamheden richt op het bieden van verpleging of verzorging aan al­
daar verblijvende hulpbehoevenden, of een instelling die zich blijkens haar doelstelling 
en feitelijke werkzaamheden richt op het bieden van slaapgelegenheid, waarbij de mo­
gelijkheid van hulpverlening of begeleiding gedurende meer dan de helft van ieder et­
maal aanwezig is (art. 1 onderdeel 9 WWB).
102 Zie onder meer Franssen, Larsson & Slingenberg 2007, p. 410-411 en een reeks van 
schriftelijke vragen van Eerste Kamerleden naar aanleiding van het EU-Asielpakket van
11 maart 2009 (143520.u), 16 juni 2009 (143520.2u), 23 september 2009 (143520.03u). 
Zie ook de reactie van de staatssecretaris van justitie op deze vragen van 7 mei 2009 
(5600993/09) en 31 augustus 2009 (5610275/09)
103 Hoewel nog steeds gratis, houdt het onderzoek sinds de overdracht van werkzaamheden 
van MOA aan particuliere verzekeraar Menzis op 1 januari 2009 minder om het lijf dan 
voorheen. Het belangrijkste verschil is dat er in principe geen lichamelijk onderzoek 
meer hoeft te worden gedaan, terwijl dat in het MOA-protocol uitdrukkelijk was voor-
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tiviteiten op het gebied van sport, spel en vrije tijd. Deze activiteiten, hoe be­
langrijk ook, betreffen echter niet de wezenlijke secundaire rechten die de richt­
lijn in hoofdstuk i i i  voorschrijft.
geschreven. Zie ook art. 9, lid 2 Rva 2005 en het Programma van Eisen Ziektekostenre­
geling Asielzoekers 2009, bijlage bij Kamerstukken II 2008/09, 19637, nr. 1243, p. 10 
(waar overigens gesproken wordt van een ‘verpleegkundige intake’).
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8. Implementatie van de Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn in Duitsland
8.1. Methode van omzetting
In Duitsland is de Tijdelijke beschermingsrichtlijn in hoofdzaak omgezet in art. 
24 AufenthG.1 Die wet is sinds 1 januari 2005 in werking.2 Art. 24, lid 1 bepaalt 
dat een vreemdeling aan wie tijdelijke bescherming op basis van een besluit van 
de Raad van Ministers (EU) overeenkomstig de richtlijn is verleend en die zich 
bereid verklaart tot het Duitse grondgebied te worden toegelaten voor de duur 
van die tijdelijke bescherming een verblijfsvergunning voor bepaalde tijd (Auf­
enthaltserlaubnis) zal worden verleend. Hier is een aantal elementen te onder­
scheiden. Ten eerste blijkt uit de bepaling dat de tijdelijk beschermde geen 
(asiel)aanvraag hoeft in te dienen om in Duitsland tijdelijke bescherming te 
genieten. Tijdelijke bescherming vloeit rechtstreeks voort uit het Raadsbesluit. 
Wel moet de asielzoeker zich bereid verklaren om tot het grondgebied van 
Duitsland te worden toegelaten; dit om het principe van vrijwilligheid te garan­
deren. Voorts wordt aan de tijdelijk beschermde een verblijfsvergunning ver­
strekt. Het is een tijdelijk beschermde te allen tijde toegestaan om in overeen­
stemming met art. 17 van de richtlijn een asielaanvraag in te dienen.3 Art. 32a, 
lid 1 AsylVfG bepaalt dat de asielprocedure zal worden opgeschort (das Asyl­
verfahren ruht), zolang de tijdelijk beschermde in het bezit is van een verblijfs­
titel op basis van tijdelijke bescherming.4 Als de verblijfstitel zijn geldigheid
1 Art. 24 AufenthG is uitgewerkt in zogenoemde Verwaltungsvorschriften (Allgemeine 
Verwaltung s vorschrift zum Aufenthaltsgesetz vom 26. Oktober 2009, Gemeinsames 
Ministerialblatt (GMBl.), Nr. 42-61, S. 1009-1010). Verwaltungsvorschriften (VwV) 
zijn algemeen verbindende voorschriften die worden vastgesteld door bondsregering en 
bondsraad. Daar waar de federale wet en de VwV beleidsruimte laten kunnen deelstaat­
regeringen nog beleidsregels vaststellen in de vorm van Verwaltungshinweise. Zie ver­
der ook: Hailbronner 2005a en 2005b.
2 Gesetz über den Aufenthalt, die Erwerbstätigkeit und die Integration von Ausländern im 
Bundesgebiet (Aufenthaltsgesetz - AufenthG); verkündet als Artikel I des Gesetzes zur 
Steuerung und Begrenzung der Zuwanderung und zur Regelung des Aufenthalts und der 
integration von Unionsbürgern und Ausländern (Zuwanderungsgesetz, BGBl. 2004 i, 
Seite 1950). Zuletzt geändert durch das Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- and asyl­
rechtlicher Richtlinien der Europäischen Union vom 19. August 2007 (BGBl. 2005 I S. 
1970).
3 Art. 10, lid 2 AufenthG.
4 Asylverfahrensgesetz (AsylVfG) in der Fassung der Bekanntmachung vom 27.Juli 1993 
(BGBl. I S. 1361) zuletzt geändert durch Artikel 4 Gesetz zur Änderung des Passgeset­
zes und weiterer Vorschriften vom 20. Juli 2007 (BGBl. I S. 1566) und Artikel 3 Gesetz 
zur Umsetzung aufenthalts- and asylrechtlicher Richtlinien der Europäischen Union 
vom 19. August 2007 (BGBl. I S. 1970).
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verliest, dan moet de vreemdeling binnen een maand aan het BAMF doorgeven 
of hij zijn asielaanvraag wil voortzetten. Op het eerste gezicht is dit een verbete­
ring ten opzichte van de vroegere regels over tijdelijke bescherming. ingevolge 
art. 32a, lid 2 AuslG 1990 kon een vreemdeling alleen een verblijfsvergunning 
op basis van tijdelijke bescherming verkrijgen, indien hij géén asielaanvraag zou 
indienen.5 De vraag is echter of dit in de praktijk veel verschil maakt. In beide 
gevallen wordt gedurende de periode van tijdelijke bescherming de asielaan­
vraag niet behandeld. Ten aanzien van de asielaanvraag gelden onder de huidige 
wet ingevolge art. 18 van de richtlijn de normale Dublincriteria. Nu gedurende 
de periode van tijdelijke bescherming de asielaanvraag niet zal worden behan­
deld, is het waarschijnlijk dat ook de Dublin criteria pas zullen worden toegepast 
indien de periode van tijdelijke bescherming is afgelopen.
8.2. Totstandkomingsgeschiedenis art. 24 AufenthG
Art. 24 AufenthG heeft gedurende de parlementaire onderhandelingen nauwe­
lijks wijzigingen ondergaan en is ook niet aan veel discussie onderhevig ge- 
weest.6 Er is slechts één zin uit art. 24, lid 1 AufenthG gesneuveld in de Vermitt­
lungsausschuss,7 te weten de verplichting van het BAMF om een register bij te 
houden van identiteitsgegevens van opgenomen vreemdelingen en hun familie­
leden.8 Deze verplichting is thans opgenomen in art. 91a AufenthG.
Tijdens de onderhandelingen in de Bundestag stelde de CDU/CSU fractie 
voor om, onder verwijzing naar het oude art. 32a AuslG, de instemming van de 
Bondsregering met Raadsbesluiten op basis van de artt. 5 en 6 van de richtlijn 
afhankelijk te maken van de toestemming van de deelstaten. informatie over de 
opnamecapaciteit zou alleen met goedvinden van de deelstaten moeten worden 
verschaft. Bovendien was de fractie van mening dat afspraken zouden moeten 
worden gemaakt tussen Bond en deelstaten wat betreft de kostenverdeling van 
opname en opvang van tijdelijk beschermden. Voor zover een dergelijke over­
eenkomst niet tot stand zou komen, zouden de kosten voor de helft betaald moe­
ten worden door de Bond en voor de andere helft door de deelstaten.9 Dit voor­
5 Gesetz über die Einreise und den Aufenthalt von Ausländern im Bundesgebiet (Artikel
1 des Gesetzes zur Neuregelung des Ausländerrechts) vom 9. Juli 1990 (BGBl. I 1990, 
1354, 1356), zuletzt geändert durch Artikel 13 des Gesetz zur Bekämpfung der 
Schwarzarbeit und damit zusammenhängender Steuerhinterziehung vom 23.Juli 2004 
(BGBl. I 2004 S. 1842).
6 BT-Drs. 15/420, p. 12, 78.
7 Deze bemiddelingscommissie, ingesteld op basis van art. 77, lid 2 GG, is een gemeen­
schappelijke commissie van Bundestag en Bundesrat, die ingeval van onenigheden tus­
sen Bundestag en Bundesrat in het wetgevingsproces kan proberen te bemiddelen om 
zodoende een compromis te bereiken.
8 BT-Drs. 15/3479, p. 5.
9 BT-Drs. 15/955, p. 13-14.
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stel strandde echter in de Vermittlungsausschuss. Een meerderheid vond een 
dergelijke regeling overbodig, nu art. 23, lid 5 GG en de ‘Gesetz über die 
Zusammenarbeit von Bund und Ländern in Angelegenheiten der Europäischen 
Union’10 van 12 maart 1993 de deelstaatbelangen voldoende regelen.
8.3. Materiële rechten van ontheemden
in deze paragraaf zal ik bespreken hoe de belangrijkste materiële rechten voor 
de tijdelijk beschermde, zoals opgenomen in de richtlijn, zijn geïmplementeerd 
in de Duitse wet- en regelgeving.
8.3.1. Verblijfsvergunning
Art. 8, lid 1 van de richtlijn verplicht de lidstaten de nodige maatregelen te ne­
men opdat tijdelijk beschermden voor de volledige duur van tijdelijke bescher­
ming beschikken over een verblijfstitel. Ingevolge art. 24, lid 1 AufenthG wordt 
aan de tijdelijk beschermde een verblijfsvergunning in de zin van art. 7 
AufenthG (Aufenthaltserlaubnis) verleend.11 Dit is een verblijfsvergunning die 
voor bepaalde tijd wordt verleend, in dit geval voor de duur van tijdelijke be­
scherming. Aan de verblijfsvergunning kunnen allerlei voorwaarden worden 
verbonden, bijvoorbeeld met betrekking tot arbeid. Ik kom hierop terug in par.
8.3.4. Hiermee voldoet Duitsland dus aan de verplichting die uit art. 8 van de 
richtlijn voortvloeit om tijdelijk beschermden te voorzien van een verblijfstitel.
8.3.2. Recht op informatie
Art. 9 van de richtlijn, dat lidstaten verplicht de tijdelijk beschermde te voorzien 
van een document met informatie ten aanzien van tijdelijke bescherming is in 
Duitsland omgezet in art. 24, lid 7 AufenthG. Dit artikel bepaalt dat de tijdelijk 
beschermde schriftelijk wordt geïnformeerd over zijn rechten en verplichtingen 
die verbonden zijn met tijdelijke bescherming in een taal die hij begrijpt. De 
bepaling schrijft niet voor welke autoriteit dit zal moeten doen.
8.3.3. Dataregistratie
Art. 10 van de richtlijn legt lidstaten de verplichting op om persoonsgegevens 
van personen die op hun grondgebied tijdelijke bescherming genieten te registre­
ren. Ingevolge art. 2, lid 2, nr. 2 Ausländerzentralregistergesetz (AZRG) worden 
de persoonsgegevens van vreemdelingen aan wie een verblijfsvergunning op
10 BGBl. I-313.
11 Zie ook par. 3.4.1.
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basis van art. 24 AufenthG is verleend, geregistreerd in het Ausländerzentralre­
gister (AZR). Daarnaast is in art. 91a AufenthG opgenomen dat het BAMF een 
register ten aanzien van tijdelijke bescherming moet bijhouden. Doel van deze 
bepaling is om, met het oog op verblijfsverlening, interne verdeling over de 
deelstaten, overbrenging naar andere lidstaten, gezinshereniging en vrijwillige 
terugkeer, een overzicht te hebben van degenen die een visum of een verblijfs­
vergunning hebben aangevraagd en hun familieleden
8.3.4. Recht op arbeid
Art. 12 van de richtlijn bepaalt dat tijdelijk beschermden gedurende de periode 
van tijdelijke bescherming het recht hebben om onder bepaalde voorwaarden in 
loondienst of als zelfstandige te werken. Lidstaten mogen hierbij voorrang ge­
ven aan prioriteitgenietend aanbod op de arbeidsmarkt. Deze bepaling is omge­
zet in art. 24, lid 6 AufenthG. Het recht om als zelfstandige werkzaam te zijn is 
hierin negatief geformuleerd: een tijdelijk beschermde mag niet het recht om 
zelfstandige arbeid te verrichten worden ontnomen. Wat betreft arbeid in loon­
dienst geldt art. 4, lid 2 AufenthG. Dit komt erop neer dat een tijdelijk be­
schermde in loondienst mag werken, maar dat hij daarbij is onderworpen aan de 
algemene regels die van toepassing zijn op vreemdelingen die de Duitse ar­
beidsmarkt willen betreden. Ingevolge art. 4, lid 2 AufenthG behoeft degene die 
wil werken toestemming van het Bondsagentschap voor Werkgelegenheid (Bun­
desagentur fü r  Arbeit) in de vorm van een arbeidsvergunning. Hierop wordt een 
uitzondering gemaakt als de Beschäftigungsverordnung (BeschV)12 voorschrijft 
dat deze arbeidsvergunning niet is vereist voor de arbeid die de tijdelijk be­
schermde wil verrichten. Ingevolge art. 39, lid 2, onder 1 AufenthG kan het 
Bondsagentschap zijn toestemming geven, indien geen Duitse werknemers, 
vreemdelingen die dezelfde juridische status als Duitse werknemers hebben wat 
betreft het recht op arbeid of vreemdelingen die op basis van EG-recht voorrang 
hebben op de arbeidsmarkt beschikbaar zijn, en indien geen nadelige effecten 
voor de arbeidsmarkt te verwachten zijn. De in art. 12 van de richtlijn genoemde 
categorie van onderdanen van derde landen die legaal in de EU verblijven en 
een werkloosheidsuitkering ontvangen, wordt niet in art. 39 AufenthG genoemd 
als categorie aan wie voorrang wordt verleend. Op dit punt is de Duitse wetge­
ving dus gunstiger dan de richtlijn voorschrijft.
samengevat komt het er dus op neer dat een tijdelijk beschermde in Duits­
land geen recht heeft op het verrichten van arbeid, maar afhankelijk is van een 
arbeidsvergunning. Dit is slechts anders indien de BeschV deze vergunnings­
12 Verordnung über die Zulassung von neueinreisenden Ausländern zur Ausübung einer 
Beschäftigung (Beschäftigungsverordnung - BeschV) vom 22. November 2004 (BGBl. I
S. 2937), geändert durch Artikel 366 Neunte Zuständigkeitsanpassungsverordung vom 
31. Oktober 2006 (BGBl. I S. 2407) und Erste Verordnung zur Änderung der Beschäfti­
gungsverordnung vom 28. Juni 2007 (BGBl. I S. 1224).
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plicht opheft. Veel zal in de praktijk afhangen van de stand van de arbeidsmarkt 
op het moment van de massale toestroom, hetgeen conform de richtlijn is. 
Volwassenenonderwijs, beroepsopleiding en praktische werkervaring zijn in 
Duitsland toegestaan onder dezelfde voorwaarden als gelden voor arbeid in 
loondienst. Als een begunstigde van tijdelijke bescherming in Duitsland mag 
werken, is overeenkomstig de laatste zin van art. 12 van de richtlijn alle relevan­
te arbeids- en sociale wetgeving op hem van toepassing. Deze wetgeving is van 
toepassing op alle werknemers, ongeacht nationaliteit of aard van de verblijfs- 
vergunning.13
8.3.5. Recht op huisvesting, sociale bijstand en medische zorg 
Gelijke rechten als asielzoekers
Ingevolge art. 13 van de richtlijn zijn lidstaten verplicht tijdelijk beschermden 
fatsoenlijke huisvesting of geld om die huisvesting zelf te vinden en de nodige 
hulp inzake sociale bijstand en levensonderhoud en medische zorg te bieden. Op 
deze gebieden gelden in Duitsland voor tijdelijk beschermden, net zoals in N e­
derland, dezelfde rechten als asielzoekers. Deze rechten staan beschreven in de 
AsylbLG.14 Deze wet sluit asielzoekers en tijdelijk beschermden uit van het 
recht op algemene bijstand. Het niveau van de voorzieningen zoals beschreven 
in de AsylbLG ligt ongeveer 20-25% beneden het algemene bijstandsniveau 
neergelegd in de sociale zekerheidswetgeving.15 Dit verschil acht de wetgever 
gerechtvaardigd vanwege de tijdelijke aard van het verblijf van asielzoekers en 
tijdelijk beschermden in Duitsland. De voorzieningen worden meestal in natura 
verstrekt en omvatten eerste levensbehoeften zoals voedsel, onderdak, verwar­
ming, kleding, gezondheidszorg, verbruiks- en duurzame gebruiksgoederen. 
indien kleding niet in natura kan worden verstrekt, dan kunnen vouchers worden 
gegeven. Gebruiksgoederen kunnen ook in bruikleen worden gegeven. Daar­
naast hebben asielzoekers en tijdelijk beschermden vanaf 15 jaar maandelijks 
recht op een bedrag van omgerekend € 40,90 (in de AsylbLG staan de bedragen
13 Zie bijv. artt. 1 en 2 van de Gesetz über die Durchführung von Maßnahmen des Arbeits­
schutzes zur Verbesserung der Sicherheit und des Gesundheitsschutzes der Beschäftig­
ten bei der Arbeit (Arbeitsschutzgesetz - ArbSchG).
14 Asylbewerberleistungsgesetz (AsylbLG) in der Fassung der Bekanntmachung vom
5. August 1997 (BGBl. I, S.2022), zuletzt geändert durch Artikel 82 der Neunten Zu- 
ständigkeitsanpassungsverodnung vom 31. Oktober 2006 (BGBl. I 2006 Nr. 50 S. 2407) 
und Artikel 6 Abs. 2 Gesetz zur Umsetzung aufenthalts- und asylrechtlicher Richtlinien 
der Europäischen Union vom 19. August 2007 (BGBl. I S. 1970). Zie artikel 1, lid 1 
onder 3 en artikel 3 AsylbLG.
15 Sozialgesetzbuch (SGB), zwölftes Buch (XII) Sozialhilfe, zuletzt geändert durch Art. 8 
G v. 20.7.2006 I 1706. Ingevolge het SGB heeft het hoofd van het gezin recht op € 345. 
Personen in het gezin ouder dan 13 jaar hebben recht op € 276 en kinderen tot en met 13 
jaar hebben recht op een bedrag van € 207. Een asielzoeker (hoofd van het gezin) 
daarentegen ontvangt een bedrag van € 224,97.
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nog steeds in DM vermeld) voor dagelijkse persoonlijke behoeften. Kinderen 
beneden de 15 jaar ontvangen de helft.16
Aan asielzoekers en tijdelijk beschermden die niet meer in een eerste op­
vangcentrum wonen (zie hieronder) kunnen voorzieningen, indien noodzakelijk, 
ook in de vorm van vouchers of geld worden verstrekt.17 Deze vertegenwoordi­
gen een waarde van omgerekend € 184,07 (360 DM) voor het hoofd van het 
gezin, € 158,50 (310 DM) voor leden van het gezin vanaf acht jaar en € 112,48 
(220 DM) voor gezinsleden die jonger zijn dan acht jaar.18 Deze bedragen zijn 
exclusief de noodzakelijke kosten voor accommodatie, verwarming en huisraad. 
Daarnaast kunnen zij aanspraak maken op zakgeld voor dagelijkse persoonlijke 
behoeften. Verder kan de overheid aan kwetsbare groepen vreemdelingen aan­
vullende sociale uitkeringen verstrekken om in hun extra behoeften (voedsel, 
kleding, medische hulp) te voorzien.19
In art. 2, lid 1 AsylbLG is de regel opgenomen dat degenen die gedurende 
vier jaar uitkeringen op basis van het AsylbLG hebben ontvangen, recht hebben 
op het normale bijstandsniveau, zoals neergelegd in de sociale zekerheidswetge- 
ving.20 Dit geldt ook voor tijdelijk beschermden. Indien zij bijvoorbeeld drie jaar 
als tijdelijk beschermde uitkeringen op basis van het AsylbLG hebben genoten 
en nog een jaar als asielzoeker dan hebben ook zij recht op de hogere uitkerin­
gen op basis van het SGB. Deze bepaling geeft uitdrukking aan het principe dat 
hoe langer iemand rechtmatig op het grondgebied verblijft hoe meer rechten 
diegene opbouwt. De concrete uitvoering van de bepaling is de verantwoorde­
lijkheid van de betrokken deelstaat.21
Tijdelijk beschermden hebben in Duitsland maar een beperkt recht op ge­
zondheidszorg. Het AsylbLG voorziet alleen in voorzieningen ingeval van ern­
stige ziekte en acute pijn, zwangerschap en geboorte.22 Dit kan ertoe leiden dat 
chronische ziekten onvoldoende worden behandeld, indien zij niet worden aan­
gemerkt als acuut. Daarnaast hebben personen met bijzondere behoeften, zoals 
niet-begeleide minderjarigen of personen die folteringen, verkrachtingen of 
andere ernstige vormen van geestelijk, fysiek of seksueel geweld hebben onder­
gaan, overeenkomstig art. 6, lid 2 AsylbLG, recht op de nodige medische of 
andere hulp. Dit is een letterlijke omzetting van art. 13, lid 4 van de richtlijn.
16 Art. 3, lid 1 AsylbLG.
17 in de meeste deelstaten krijgen asielzoekers vouchers of geld om eten te kopen. soms 
worden ook voedselpakketten verstrekt.
18 Art. 3, lid 2 AsylbLG. Zoals gezegd zijn de bedragen nog steeds vermeld in Deutsche 
Mark (DM) en sinds 1993 niet verhoogd.
19 Art. 6, lid 1 AsylbLG. Zo oordeelde de rechtbank van München dat een meervoudig 
gehandicapt kind het recht had om een integratieve kleuterschool te bezoeken, indien dit 
nodig was om in de speciale behoeften van het kind te voorzien. Uitspraak van 26 juni 
2002, no. M 18 K 01/4925.
20 Art. 2, lid 1 AsylbLG.
21 De normale bijstandsuitkeringen worden door de gemeenten uitgekeerd.
22 Art. 1, lid 1 onder 3 en art. 4 AsylbLG.
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Verdelingsmechanisme
Na aankomst zullen tijdelijk beschermden volgens het verdelingsmechanisme 
van art. 24, lid 3 en 4 AufenthG over Duitsland worden verdeeld. De deelstaten 
mogen quota met betrekking tot toelating en verdeling overeenkomen. De verde­
ling over de diverse deelstaten wordt uitgevoerd door het BAMF. Bij afwezig­
heid van een afwijkende door de deelstaten vastgestelde verdeelsleutel, is de 
verdeelsleutel zoals die geldt voor de verdeling van asielzoekers ook op tijdelijk 
beschermden van toepassing.23 Verdeling binnen de deelstaten wordt door de 
deelstaatregering zelf middels wettelijke regelingen geregeld. De deelstaatminis­
ter van Binnenlandse Zaken of een daartoe door hem gemachtigd orgaan neemt 
vervolgens een besluit (Zuweisungsentscheidung) waar de betreffende vreemde­
ling moet verblijven. Tegen deze verdelingsbeslissing kan geen bezwaar (Wider­
spruch) worden ingesteld. Hailbronner noemt als reden hiervoor dat zo een snel­
le verdeling van betrokkenen kan plaatsvinden.24 Wel kan beroep worden inge­
steld bij de administratieve rechter (Klage), maar dit heeft geen opschortende 
werking.
Geen vrije woon- o f  verblijfkeuze
Art. 24, lid 5 AufenthG bepaalt tot slot dat de tijdelijke beschermde niet het 
recht heeft om in een bepaalde deelstaat of op een bepaalde plaats te verblijven 
(eerste zin). Hij is verplicht op die plaats te gaan wonen die hem is toegewezen 
overeenkomstig de leden 3 en 4 (tweede zin). De vraag die zich hier opdringt is 
of dit in overeenstemming is met de richtlijn, aangezien de richtlijn niet voorziet 
in een dergelijk voorschrift.25 Het doel van de tweede zin van art. 24, lid 5 
AufenthG is het vastleggen van een woonplaats krachtens de wet. Indien de 
lokale vreemdelingendienst een dergelijke voorwaarde zou stellen, zou de 
vreemdeling dit afzonderlijk kunnen aanvechten met het risico dat langdurige 
rechtsgeschillen ontstaan.26 Volgens Hailbronner is het daarnaast mogelijk om 
de verblijfsvergunning door voorwaarden ruimtelijk te beperken op grond van 
art. 12, lid 2 AufenthG. Art. 12, lid 3 AufenthG bepaalt dat een vreemdeling die 
zich zonder toestemming van de lokale vreemdelingendiensten in strijd met een 
dergelijke ‘räumliche Beschränkung’ in een bepaald gedeelte van Duitsland 
ophoudt dit gedeelte onmiddellijk moet verlaten. Hailbronner is van mening dat 
de hierboven bedoelde mogelijkheid van de ‘räumliche Beschränkung’ in over-
23 Dit is de zogenaamde Königsteiner Schlüssel. Zie art. 45 AsylVfG. Deze verdeelsleutel 
houdt rekening met de bevolkingsgrootte en de belastinginkomsten van de diverse deel­
staten.
24 Hailbronner, Artikelsgewijs commentaar op de AufenthG: art. 24 onder IV. Verteilung 
auf die Länder und Zuweisungsentscheidung (Abs. 3 und 4) p. 16.
25 Hoewel onder meer bepleit door de UNHCR, was reeds in het voorstel van de Europese 
Commissie geen bepaling opgenomen die voorzag in het vrije verkeer van een tijdelijk
beschermde binnen de ontvangende lidstaat.
26 BT-Drs. 15/420, p. 79.
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eenstemming is met de richtlijn. Allereerst verwijst hij naar de omstandigheid 
dat de richtlijn slechts minimumnormen bevat, hetgeen niet alleen betekent dat 
lidstaten gunstigere maatregelen mogen nemen, maar ook dat het lidstaten vrij 
staat om hun nationale regels ten aanzien van het verblijfsrecht toe te passen, 
voor zover deze niet strijdig zijn met de richtlijn. De lidstaten zijn volgens hem 
slechts gebonden aan de verplichtingen uit hoofde van internationale rechtsin­
strumenten waarbij zij party zijn (overweging 16 van de preambule). Voor deze 
redenering pleit volgens Hailbronner verder de omstandigheid dat in art. 32 van 
de Definitierichtlijn is opgenomen dat de lidstaten op hun grondgebied het vrije 
verkeer van personen met de vluchtelingenstatus of de subsidiaire bescher- 
mingsstatus toestaan onder dezelfde voorwaarden en beperkingen als gelden 
voor andere onderdanen van derde landen die legaal op hun grondgebied ver­
blijven. Het kan volgens hem niet zo zijn dat aan tijdelijk beschermden verder­
gaande rechten zouden moeten worden verleend dan aan vluchtelingen en subsi­
diair beschermden op basis van de Definitierichtlijn.27
Hailbronners belangrijkste argument is dus de tekst van art. 32 Definitie- 
richtlijn. Volgens deze bepaling moet een lidstaat vluchtelingen en subsidiair 
beschermden een zelfde mate van vrij verkeer toestaan als andere derdelanders 
die legaal op het grondgebied verblijven.28 Bij ‘andere legaal verblijvende der- 
delanders’ kan men bijvoorbeeld denken aan asielzoekers en personen met een 
Duldung (alhoewel gedoogden in de strikte zin van het woord niet legaal op het 
grondgebied verblijven). Deze personen worden in Duitsland in de regel aan een 
ruimtelijke beperking onderworpen.29 Vluchtelingen en subsidiair beschermden
27 Hailbronner, Artikelsgewijs commentaar op de AufenthG: art. 24 onder III. Inhalt der 
Aufenthaltserlaubnis, 1. Räumliche Beschränkung, p. 11-12.
28 Deze bepaling komt grotendeels overeen met art. 26 van het Vluchtelingenverdrag die 
ook een vergelijking maakt met ‘vreemdelingen in het algemeen’. Vluchtelingen mogen 
dus aan dezelfde ruimtelijke beperkingen worden onderworpen als andere legaal ver­
blijvende vreemdelingen. Hierop bestaan echter twee belangrijke uitzonderingen. Aller­
eerst duiden de woorden ‘vreemdelingen in het algemeen onder dezelfde omstandighe­
den’ erop dat verdragsstaten zich wel rekenschap zullen moeten geven van het feit dat 
het om vluchtelingen gaat. Zij zullen zich steeds moeten afvragen of bepaalde ruimtelij­
ke beperkingen, die wel worden toegepast op andere vreemdelingen, ook voor vluchte­
lingen moeten gelden. Ten tweede stelt art. 12, lid 3 IVBPR beperkingen aan het recht 
van staten om de bewegingsvrijheid van legaal verblijvende vreemdelingen te beperken. 
Zo moeten deze beperkingen bij wet zijn voorzien en nodig zijn ter bescherming van de 
nationale veiligheid, de openbare orde, de volksgezondheid, de goede zeden of van de 
rechten en vrijheden van anderen en verenigbaar zijn met de andere in het IVBPR er­
kende rechten.
29 Het is asielzoekers op grond van art. 56 AsylVfG verboden het gebied van de lokale 
vreemdelingendienst dat hen is toegewezen te verlaten. indien een asielzoeker zonder 
toestemming buiten de grenzen van dit gebied wordt aangetroffen, loopt hij bovendien 
het risico veroordeeld te worden tot een gevangenisstraf van een jaar of een geldboete 
(art. 85, lid 2 AsylVfG). Art. 61 AufenthG houdt een zelfde ruimtelijke beperking in 
voor vreemdelingen met een Duldung. Hun bewegingsvrijheid is beperkt tot een be­
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kunnen op basis van de Definitierichtlijn aan eenzelfde ruimtelijke beperking 
worden onderworpen.30 In dit kader zou het dan toch vreemd zijn, aldus Hail­
bronner, indien tijdelijk beschermden (die een zwakkere status hebben -  KF) 
aan de Tijdelijke beschermingsrichtlijn argumenten zouden kunnen ontlenen dat 
een dergelijke beperking niet toegestaan zou zijn.
Het klopt dat de Definitierichtlijn toestaat dat ook vluchtelingen en subsidi­
air beschermden, net zoals asielzoekers en gedoogden, aan een ruimtelijke be­
perking kunnen worden onderworpen. Art. 32 van de Definitierichtlijn schrijft 
immers een behandeling voor zoals die ook geldt voor andere legaal verblijven­
de derdelanders (aliens generally). De bepaling vereist niet, zoals het Vluchte­
lingenverdrag bij bijvoorbeeld het recht op loonarbeid doet (art. 17), de meest 
gunstige behandeling welke wordt toegekend aan onderdanen van een vreemd 
land onder dezelfde omstandigheden (most-favoured foreigners).31 De vraag is 
echter of hieraan een argument is te ontlenen om te beargumenteren dat de Eu­
ropese wetgever daarom nimmer heeft beoogd om ruimtelijke beperkingen bij 
tijdelijk beschermden, die minder rechten hebben dan vluchtelingen en subsidi­
air beschermden, onmogelijk te maken. Mijns inziens is dit niet het geval. Hier­
voor zijn de volgende argumenten te geven. Hailbronner refereert enkel aan de 
Definitierichtlijn. Ook de Opvangrichtlijn bevat echter een bepaling over bewe­
gingsvrijheid. Ten aanzien van asielzoekers vermeldt de Opvangrichtlijn uit­
drukkelijk dat lidstaten kunnen bepalen dat de bewegingsvrijheid van asielzoe­
kers beperkt blijft tot een bepaald gedeelte van het grondgebied en dat lidstaten 
de toekenning van materiële opvangvoorzieningen afhankelijk kunnen stellen 
van het daadwerkelijk verblijf van de asielzoeker op een door de lidstaat te be­
palen locatie.32 Nu de Tijdelijke beschermingsrichtlijn deze mogelijkheden niet 
kent, is het naar mijn mening niet geoorloofd tijdelijk beschermden aan eenzelf­
de soort beperking te onderwerpen. Dit klemt temeer nu een ruimtelijke beper­
king duidelijke negatieve effecten op de tijdelijk beschermde heeft. Lidstaten 
mogen geen bepalingen vaststellen die de werking van de richtlijn bij het uitoe­
fenen van tijdelijke bescherming uithollen.33
paalde deelstaat (lid 1) of onder omstandigheden tot het gebied van de lokale vreemde­
lingendienst (lid 2).
30 Dit voorbeeld is slechts theoretisch van aard: vreemdelingen die een verblijfsvergun­
ning hebben als vluchteling of als subsidiair beschermde, kunnen zich in beginsel ge­
woon vrijelijk door Duitsland bewegen.
31 Zie in dit verband ook: Hathaway 2005, p. 228-234 en 695-719.
32 Art. 7, lid 1, 2 en 4 van de Opvangrichtlijn.
33 Deze vraag speelt ook bij de kwestie of het heffen van (hoge) leges in overeenstemming 
is met de Gezinsherenigingsrichtlijn. Ook deze kwestie wordt niet in de richtlijn gere­
geld. De Europese Commissie merkte hierover in haar verslag betreffende de toepassing 
van de richtlijn op, dat lidstaten geen rechten mogen vaststellen die de werking van de 
richtlijn bij de uitoefening van het recht op gezinshereniging uithollen (C0M(2008) 
610, p. 11).
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Wijze van huisvesting
De wijze waarop tijdelijk beschermden zullen worden gehuisvest, is niet in wet­
geving geregeld. Voor asielzoekers geldt in ieder geval het volgende. in de regel 
gaan zij eerst naar een zogeheten eerste opvangcentrum (Aufnahmeeinrichtung) 
dat wordt geleid door de deelstaat aan welke de asielzoeker is toebedeeld.34 
Deze centra worden gekenmerkt door hun grootschaligheid.35 De asielzoeker is 
verplicht voor de maximale duur van drie maanden in een dergelijk centrum te 
verblijven. Daarna verhuizen asielzoekers naar een gemeenschappelijke accom­
modatie (Gemeinschaftsunterkünfte) : ’6 Deze accommodatie, die kleinschaliger 
is, moet vaak gedeeld worden met anderen. Het kan bijvoorbeeld een hostel, een 
verbouwde school of kantoor zijn of soms ook een soort containerconstructie.37 
in sommige deelstaten zijn de gemeenten verantwoordelijk om voor voldoende 
van dergelijke opvangvoorzieningen te zorgen. som s zijn dergelijke opvangcen­
tra publieke centra, soms worden ze (gedeeltelijk) geleid door private organisa­
ties, zoals N GO ’s (bv. Arbeiterwohlfahrt in Berlijn en Bremen) of zelfs door 
private beveiligingsbedrijven (Brandenburg). Ten aanzien van deze asielzoe­
kerscentra gelden richtlijnen die minimumnormen stellen, maar die van deelstaat 
tot deelstaat kunnen verschillen. Het is het lokale district (Kreis) dat verant­
woordelijk is voor de (sociale) voorzieningen in dergelijke centra, maar deze 
verantwoordelijkheid wordt vaak gedelegeerd aan private organisaties.
Het is niet duidelijk of tijdelijk beschermden ook op deze wijze worden ge­
huisvest. De enige bepaling die hier iets over zegt is art. 49 AsylVfG. Ingevolge 
dit artikel moet de verplichting tot verblijf in een Aufnahmeeinrichtung worden 
beëindigd, indien de vreemdeling in aanmerking komt voor een verblijfsvergun­
ning op basis van art. 24 AufenthG (tijdelijke bescherming). Deze bepaling is 
eigenlijk overbodig, aangezien de verplichting om in een Aufnahmeeinrichtung 
te verblijven ook eindigt bij de verlening van iedere andere verblijfsvergunning. 
Of de tijdelijk beschermde daarna, net als een asielzoeker, in een Gemein­
schaftsunterkunft wordt gehuisvest of als statushouder recht heeft op een regu­
liere woning blijft de vraag. Qua woordgebruik biedt art. 24 AufenthG geen 
grondslag voor verblijf in een Gemeinschaftsunterkunft, aangezien deze bepa­
ling immers spreekt over Wohnung en niet zoals art. 53 AsylVfG over Gemein­
schaftsunterkünften.
34 Artt. 44-47 AsylVfG.
35 Er zijn in Duitsland 18 van dergelijke opvangcentra: iedere deelstaat heeft één opvang­
centrum met uitzondering van Niedersachsen en Bayern, die er ieder twee hebben.
36 Art. 53 AsylVfG.
37 Met name in noodsituaties van een massale instroom zijn dergelijke voorzieningen snel 
op te zetten.
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8.3.6. Toegang tot onderwijs
Ingevolge art. 18 van de richtlijn hebben minderjarige tijdelijk beschermden 
recht op onderwijs onder dezelfde omstandigheden als onderdanen van de lid ­
staat van opvang. Lidstaten kunnen ook meerderjarige tijdelijk beschermden 
toegang geven tot het algemene onderwijs, maar zijn hiertoe niet verplicht. Toe­
gang tot onderwijs behoort tot de bevoegdheden van de deelstaten.38 Iedere deel­
staat heeft zijn eigen onderwijswet, maar zij zijn veelal opgesteld volgens de­
zelfde principes. De meeste deelstaten kennen een leerplicht. indien we bijvoor­
beeld de Onderwijswet (Schulgesetz) van Nordrhein-Westfalen39 bekijken, zien 
we dat art. 34, lid 6 bepaalt dat er ook voor kinderen van asielzoekers en alleen­
staande minderjarigen een leerplicht (Schulpflicht) bestaat, zodra zij zijn toebe­
deeld aan een gemeente en zolang zij in Duitsland mogen blijven.40 Deze leer­
plicht gaat in op het moment dat asielzoekers van het eerste opvangcentrum naar 
de gemeenschappelijke woning of asielzoekerscentrum verhuizen, dus na drie 
maanden. Voor kinderen van andere vreemdelingen geldt een leerplicht indien 
zij hun (gewoonlijke) verblijfplaats in Nordrhein-Westfalen hebben of indien zij 
daar naar hun werk of school gaan.41 Er zijn in de wet geen specifieke bepalin­
gen over tijdelijk beschermden terug te vinden, maar zij zullen waarschijnlijk 
worden onderworpen aan dezelfde regels als die voor asielzoekers gelden. Deze 
leerplichtbepaling voor asielzoekers is pas in 2004 in het Nordrhein-Westfalen 
SchulG opgenomen. Daarvoor hadden kinderen niettemin wel het recht om naar 
school te gaan. Of minderjarige begunstigden van tijdelijke bescherming ook 
toegang hebben tot private vormen van onderwijs in de zin van art. 14, lid 1, 
laatste zin van de richtlijn, is afhankelijk van de betreffende deelstatelijke, ge­
meentelijke of lokale regels. Er bestaat geen algemeen recht op privaat onder­
wijs. Hetzelfde geldt voor de vraag of meerderjarige begunstigden van tijdelijke 
bescherming toegang hebben tot het algemene onderwijs.
8.3.7. Recht op gezinshereniging
Art. 15 van de richtlijn bevat bepalingen over gezinshereniging. De implementa­
tie van dit artikel vinden we in art. 29, lid 4 AufenthG. Ingevolge deze bepaling 
wordt aan de echtgeno(o)t(e) van de tijdelijk beschermde en de minderjarige
38 Art. 70 GG voorziet in de bevoegdheid van de deelstaten voor zover de bepalingen van 
de GG geen wetgevende bevoegdheden toekennen aan het federale niveau. Aangezien 
‘Schulrecht’ niet is terug te vinden in de opsommingen van de artt. 73 en 74 GG, zijn 
het de deelstaten die deze bevoegdheid hebben.
39 Schulgesetz für das Land Nordrhein-Westfalen (Schulgesetz NRW -  SchulG) vom 15. 
Februar 2005 (GV. NRW. S. 102) zuletzt geändert durch Gesetz vom 27. Juni 2006 
(GV. NRW. S. 278).
40 Deze leerplicht houdt in dat alle kinderen tussen de 6 en 16 jaar verplicht zijn naar 
school te gaan. Bij beroepsonderwij s geldt verplicht onderwij s tot 18 j aar.
41 Art. 34, lid 6 jo. lid 1 SchulG NRW.
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ongehuwde kinderen van de tijdelijke beschermde of van zijn echtgeno(o)t(e), 
een verblijfsvergunning verleend overeenkomstig de voorwaarden van art. 15, 
lid 6 van de richtlijn. Met de echtgeno(o)t(e) wordt gelijkgesteld de niet- 
gehuwde partner met wie een duurzame relatie wordt onderhouden.42 Art. 29, lid 
4 AufenthG bepaalt dat alleen dan een Aufenthaltserlaubnis wordt verstrekt als 
het gezinsverband in het land van herkomst is verbroken als gevolg van de 
vluchtsituatie43 en het gezinslid wordt toegelaten vanuit een andere EU lidstaat 
(art. 15, lid 2 van de richtlijn) of zich nog buiten de EU bevindt en bescherming 
behoeft (art. 15, lid 3 van de richtlijn).44 De verlening van een verblijfsvergun­
ning aan andere naaste familieleden van tijdelijk beschermden wordt geregeld in 
art. 36 AufenthG. Ingevolge dit artikel kan de lokale vreemdelingendienst een 
verblijfsvergunning verlenen, maar enkel indien sprake is van buitengewone 
hardheid (wenn es zur Vermeidung einer außergewöhnlichen Härte erforderlich 
ist).45 De familieleden die op basis van art. 29, lid 4 en art. 36 AufenthG in 
Duitsland zijn opgenomen kunnen aanspraak maken op dezelfde rechten als 
degene aan wie al tijdelijke bescherming was verleend.46
Art. 15, lid 4 van de richtlijn vereist dat een lidstaat rekening houdt met ‘de 
belangen van het kind’. In de Duitse wet- en regelgeving is geen bepaling terug 
te vinden die specifiek ziet op het rekening houden met de belangen van het kind 
bij gezinshereniging van tijdelijk beschermden. Ondanks dat Duitsland partij is 
bij het IVRK, hanteerde het tot 15 juli 2010 een voorbehoud bij de toepasselijk­
heid van het verdrag voor wat betreft het vreemdelingenrecht. Desondanks kan 
het ontbreken van een expliciete en ondubbelzinnige omzetting van art. 15, lid 4 
van de richtlijn resulteren in situaties waarin geen recht wordt gedaan aan de 
belangen van het kind en is dus geen sprake van een volledige en juiste omzet­
ting van deze bepaling van de richtlijn.47 Ingevolge art. 15, lid 5 van de richtlijn 
moeten lidstaten met inachtneming van de regels met betrekking tot solidariteit 
besluiten in welke lidstaat gezinshereniging plaatsvindt. De Duitse wetgeving 
laat dit in principe over aan de vreemdelingen zelf. Als zij in Duitsland herenigd 
willen worden, is art. 29, lid 4 AufenthG van toepassing. Maar stel nu dat de 
vreemdelingen in een andere lidstaat willen worden herenigd, dan kan deze 
beslissing van de vreemdelingen toch moeilijk de andere lidstaat binden. Het is 
niet onwaarschijnlijk dat de andere lidstaat de beslissing van de vreemdelingen 
niet erkent, hetgeen de vreemdelingen in een limbo situatie zou brengen, behal­
ve als Duitsland de vreemdelingen dan toch toelaat.
42 Art. 27, lid 2 jo. art. 29 AufenthG.
43 Art. 29, lid 4 onder 1 AufenthG.
44 Art. 29, lid 4 onder 2 AufenthG.
45 Art. 29, lid 4, op een na laatste zin AufenthG.
46 Art. 29, lid 4, laatste zin AufenthG.
47 Zie in dit verband wederom het verslag van de Commissie aan de Raad en het Europees 
Parlement betreffende de toepassing van Richtlijn 2003/86/EG inzake het recht op ge­
zinshereniging, 8 oktober 2008, C0M(2008) 610. Zie ook par. 7.3.7.
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In lid 8 van art. 15 van de richtlijn is tot slot een bepaling over gegevensover­
dracht van de ene naar de andere lidstaat in het kader van gezinshereniging op­
genomen. Deze bepaling is in art. 91a, lid 5 AufenthG geïmplementeerd.
8.3.8. Vertegenwoordiging en opvang van niet-begeleide minderjarigen
Art. 16 van de richtlijn verplicht lidstaten ertoe ervoor te zorgen dat de verte­
genwoordiging van niet-begeleide minderjarigen zo spoedig mogelijk is gere­
geld. Ook moeten zij zorgen voor adequate opvang van de minderjarigen. Met 
hereniging met meerderjarige verwanten moet zowel de meerderjarige als het 
kind instemmen.
Zodra een minderjarige (jonger dan 18) zich meldt bij een Duitse grens­
post, dan is de politie of de vreemdelingendienst verplicht hem naar een ‘voog­
dij’ rechtbank te sturen die een voogd zal aanwijzen. De minderjarige wordt 
allereerst op basis van art. 42, lid 1 onder 3 Sozialgesetzbuch (SGB) VIII onder 
toezicht geplaatst van het Jugendamt (de zogeheten Inobhutnahme). Indien op 
dat moment nog geen voogd is benoemd, zal het jugendamt zich tot de recht­
bank wenden met het verzoek een voogd te benoemen. in sommige deelstaten is 
het zo dat een advocaat wordt benoemd om de minderjarige in rechte bij te staan 
(tijdens de asielprocedure), terwijl het jugendamt de minderjarige vertegen­
woordigt in alle andere zaken. Hoewel minderjarigen van 16 jaar en ouder juri­
disch bevoegd zijn een asielprocedure te voeren, hebben zij wat betreft alle an­
dere aspecten van het dagelijkse leven toch een voogd nodig die hen vertegen­
woordigt.
Wat huisvesting betreft, moet de minderjarige worden ondergebracht bij 
een geschikte persoon, in een geschikte instelling of in een andersoortige woon­
vorm (art. 42, lid 1, tweede alinea SGB VIII). In de meeste gevallen betreft dit 
Einrichtungen der Kinder- und Jugendhilfe, maar dit kan van deelstaat tot deel­
staat verschillen. Indien zich in Duitsland ‘geschikte’ volwassen familieleden 
bevinden of andere personen, dan kan de minderjarige ook bij hen worden on­
dergebracht. Bij deze plaatsing zullen alle betrokken instanties (rechtbank, 
vreemdelingendienst en het Jugendamt) in principe zoveel mogelijk rekening 
houden met de wens van de minderjarige, maar hij kan, net zoals andere tijdelijk 
beschermden in Duitsland, geen aanspraak maken op plaatsing in een bepaald 
gebied (art. 24, lid 5 AufenthG). Minderjarigen van 16 jaar en ouder worden 
meestal in de reguliere opvang- en asielzoekerscentra geplaatst.
8.4. Terugkeer en maatregelen na afloop van tijdelijke bescherming
Art. 21 van de richtlijn gaat over vrijwillige terugkeer van personen die tijdelijke 
bescherming genieten of wier tijdelijke bescherming is afgelopen.
Wanneer in Duitsland tijdelijke bescherming eindigt, de Aufenthaltserlaub­
nis die op basis van tijdelijke bescherming is verleend zijn geldigheid verliest en 
er geen andere grond is waarop de vreemdeling in aanmerking komt voor een
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verblijfsvergunning, is de vreemdeling op grond van art. 50 AufenthG gehouden 
onmiddellijk uit Duitsland te vertrekken. Net zoals in Nederland heeft ook in 
Duitsland vrijwillige terugkeer de voorkeur boven gedwongen terugkeer. indien 
een voormalig tijdelijk beschermde ervoor kiest vrijwillig terug te keren en 
wordt opgenomen in een vrijwillig terugkeerprogramma, dan bestaat op basis 
van art. 11 AsylbLG de mogelijkheid in aanmerking te komen voor voorzienin­
gen, nadat de tijdelijke bescherming is beëindigd. De richtlijn vereist dat zowel 
vrijwillige terugkeer (art. 21, lid 1) als gedwongen terugkeer van personen van 
wie de tijdelijke bescherming is geëindigd en die niet voor toelating in aanmer­
king komen (art. 22, lid 1) met eerbiediging van de menselijke waardigheid 
verloopt. Eerbiediging van de menselijke waardigheid is in art. 1, lid 1 van de 
Duitse Grondwet (GG) opgenomen en is een van de belangrijkste grondwettelij­
ke rechten in Duitsland.48 Ingevolge art. 1, lid 1 GG dient alle overheidshande­
len, waaronder volgens vaste jurisprudentie van het Bundesverfassungsgericht 
ook uitzettingsprocedures, met eerbiediging van menselijke waardigheid plaats 
te vinden. In de artt. 60 (Verbot der Abschiebung) en 60a (Vorübergehende Aus­
setzung der Abschiebung) AufenthG is hiertoe een aantal waarborgen opgeno­
men. Zo verbiedt art. 60, lid 1 AufenthG uitzetting onder meer indien leven of 
vrijheid in het geding zijn vanwege afkomst, nationaliteit, politieke of godsdien­
stige overtuiging of het behoren tot een bepaalde sociale groep en voorziet art. 
60a, lid 1 in een tijdelijke opschorting van de uitzetting (Duldung) vanwege 
volkenrechtelijke of humanitaire gronden dan wel om de politieke belangen van 
Duitsland te behartigen. De uitzetting kan ook tijdelijk achterwege blijven als 
dringende humanitaire of persoonlijke gronden dit vorderen. Het is mogelijk dat 
hieronder ook de situatie valt, zoals die in art. 23, lid 1 van de Tijdelijke be- 
schermingsrichtlijn is omschreven: iemand voor wie het gelet op zijn gezond­
heidstoestand niet verantwoord is om te reizen, bijvoorbeeld omdat hij ernstige 
negatieve gevolgen zou ondervinden als de behandeling wordt onderbroken. 
Deze situatie kan echter ook aanleiding zijn om een verblijfsvergunning op 
grond van art. 25, lid 3, lid 4 (eerste zin) of lid 5 AufenthG te verstrekken.
8.5. Solidariteit en overbrenging van tijdelijk beschermden
De artt. 24 tot en met 26 van de richtlijn gaan over solidariteit tussen de lidstaten 
bij de opvang van tijdelijk beschermden en de overbrenging van personen van 
de ene naar de andere lidstaat. indien iemand die tijdelijke bescherming geniet 
in Duitsland wil worden overgebracht naar een andere lidstaat, dan geldt de 
procedure zoals die is beschreven in de artt. 42 en 43 van de Aufenthaltsverord-
48 Art. 1, lid 1 GG: Die Würde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten und zu schüt­
zen ist Verpflichtung aller staatlichen Gewalt.
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nung (AufenthV).49 De tijdelijk beschermde is allereerst gehouden een verzoek 
(waarmee zijn toestemming ingevolge art. 26, lid 1 van de richtlijn is gegaran­
deerd) in te dienen bij de bevoegde vreemdelingendienst die dit verzoek vervol­
gens doorstuurt naar het BAMF. Deze instantie licht overeenkomstig art. 26, lid 
2 van de richtlijn de andere lidstaat, de Europese Commissie en de UNHCR in. 
Indien de andere lidstaat met de overbrenging instemt, deelt het BAMF aan de 
bevoegde vreemdelingendienst mee waar en bij welke instantie in die andere 
lidstaat de vreemdeling zich moet melden en binnen welke periode hij dit moet 
doen. Vervolgens bepaalt de vreemdelingendienst, na de tijdelijk beschermde te 
hebben gehoord, een tijdstip voor de uitreis en deelt dit mede aan het BAMF die 
op haar beurt de andere lidstaat inlicht. De tijdelijk beschermde wordt in het 
bezit gesteld van een doorlaatdocument (Bescheinigung über die Wohnsitzverle­
gung)50 De in Duitsland in verband met tijdelijke bescherming afgegeven Auf­
enthaltserlaubnis met bijbehorende rechten en verplichtingen vervalt (zie art. 
51, lid 1 onder 2, 6 of 7 AufenthG). Op verzoek van de andere lidstaat kan het 
BAMF ingevolge art. 91a, lid 2 en art. 91b AufenthG de persoonlijke gegevens 
(bijlage i i  van de richtlijn) van de vreemdeling doorgeven aan het nationaal 
contactpunt van de andere lidstaat.
Als de omgekeerde situatie het geval is en iemand die in een andere lidstaat 
tijdelijke bescherming geniet, naar Duitsland overgebracht wil worden, dan 
voorziet art. 24, lid 1 AufenthG erin dat deze persoon hier uitdrukkelijk mee 
moet instemmen.
8.6. Uitsluiting van tijdelijke bescherming en de mogelijkheid van 
beroep
In art. 28 van de richtlijn staat in welke gevallen tijdelijke bescherming in indi­
viduele gevallen kan worden onthouden op grond van gevaar voor de openbare 
orde of nationale veiligheid.
Art. 24, lid 2 AufenthG handelt over deze uitsluiting van tijdelijke be­
scherming. Het verwijst hiertoe naar art. 60, lid 8 AufenthG en art. 3, lid 2 
AsylVfG die de exclusion clauses van art. 17, lid 1 van de Definitierichtlijn 
herhalen. Art. 56, lid 3 AufenthG voegt hieraan toe dat dit de enige redenen 
kunnen zijn om iemand van tijdelijke bescherming uit te sluiten.
Lid 2 van art. 28 van de richtlijn is niet geïmplementeerd in de Duitse wet­
en regelgeving. Nergens is neergelegd dat deze redenen voor uitsluiting uitslui-
49 Aufenthaltsverordnung (AufenthV) vom 25. November 2004 (BGBl. i s. 2945), zuletzt 
geändert durch Erste Verordnung zur Änderung der Aufenthaltsverordnung vom 
18. Dezember 2006 (BGBl. I S. 3221) end Artikel 7 Abs. 4 Gesetz zur Umsetzung auf­
enthalts- und asylrechtlicher Richtlinien der Europäischen Union vom 19. August 2007 
(BGBl. I S. 1970).
50 Art. 43, lid 2 jo. art. 4, lid 1 onder 7 jo. art. 58 onder 9 (bijlage D9).
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tend gegrond mogen zijn op het persoonlijk gedrag van de betrokken en dat de 
maatregelen hieromtrent op het evenredigheidsbeginsel gegrond dienen te zijn.51 
Wat dit tweede element betreft, vormt het proportionaliteitsbeginsel in het Duit­
se staatsrecht een algemeen vereiste dat in acht moet worden genomen als het 
gaat om inbreuk op individuele rechten. De vraag die zich hier echter opdringt is 
of volstaan kan worden met (verwijzing naar) een dergelijk algemeen beginsel. 
ik ben van mening dat dit niet het geval is, nu op die manier immers aan de 
betreffende bepalingen van de richtlijn hun nuttig effect zou worden ontnomen.
indien de verblijfsvergunning op deze grond wordt geweigerd, betekent dit 
niet noodzakelijkerwijs dat de tijdelijk beschermde Duitsland moet verlaten. Het 
staat immers vast dat hij een ontheemde is. Aan hem kan dan bescherming tegen 
uitzetting worden geboden op grond van art. 60, lid 2, 3, 5 of 7 AufenthG of hij 
kan worden gedoogd. Dit kan ofwel een verblijfsvergunning op basis van art. 
25, lid 4 of 5 AufenthG ofwel een Duldung op grond van art. 60a AufenthG
betekenen.52
Art. 29 van de richtlijn bepaalt dat personen die door een lidstaat van tijde­
lijke bescherming of gezinshereniging zijn uitgesloten, in de betrokken lidstaat 
beroep moeten kunnen instellen. Ingevolge art. 19, lid 4 GG moet iemand wiens 
individuele rechten door het openbaar gezag worden geschonden een rechtsmid­
del kunnen aanwenden. Gaat het om de verkrijging van sociale bijstand dan 
dient de tijdelijk beschermde zich tot het Sozialgericht te wenden; gaat het om 
gezinshereniging dan dient hij zich tot de administratieve rechter (Verwaltungs­
gericht) te wenden. Voordat de tijdelijk beschermde echter naar de rechter kan, 
zal hij eerst bezwaar moeten maken bij het bestuursorgaan dat de beslissing 
heeft genomen (Widerspruch). Indien dit orgaan bij zijn eerdere beslissing blijft, 
dan wordt de Widerspruch doorgezonden aan de Widerspruchsbehörde (het 
onmiddellijk erboven komend orgaan). Mocht ook dit geen soelaas bieden, dan 
kan de tijdelijk beschermde beroep (Klage) instellen bij het Verwaltungsgericht, 
daarna bij het Verwaltungsgerichtshof of Oberverwaltungsgericht en tot slot bij 
het Bundesverwaltungsgericht. In de meeste zaken die gaan over uitzetting en 
verblijfsvergunningen heeft het instellen van beroep geen schorsende werking 
en zal een voorlopige voorziening (einstweiliger Rechtsschutz) moeten worden 
gevraagd.
51 Alleen de Memorie van Toelichting bij het wetsontwerp refereert aan deze vereisten, 
BT-Drs. 15/420, p. 78.
52 Hofmann & Hoffmann 2008, p. 306.
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8.7.1. Wijze van implementatie 
Formele wetten
in Duitsland valt op dat de implementatie van de richtlijn vooral in formele wet­
ten geschiedt (AufenthG, AsylVfG, AsylbLG, etc.). Dit hoge wetgevingsniveau 
bij de omzetting is een verschil met Nederland waar de implementatie veelal in 
lagere regelgeving plaatsvindt.
Verblijfsvergunning voor tijdelijk beschermden
Duitsland heeft in art. 24 AufenthG een aparte verblijfsstatus gecreëerd voor 
tijdelijk beschermden. Personen die in aanmerking komen voor tijdelijke be­
scherming op grond van de richtlijn hebben recht op een reguliere Aufenthaltser­
laubnis in de zin van art. 7 AufenthG. Het daadwerkelijk toekennen van een 
‘echte’ verblijfsvergunning in plaats van een procedurele status, zoals in Neder­
land het geval is, is belangrijk voor de opbouw van rechten. De periode dat men 
in het bezit is van een verblijfsvergunning op basis van tijdelijke bescherming 
telt mee bij het aantal jaren dat nodig is om aanspraak te kunnen maken op een 
permanente verblijfsvergunning of naturalisatie.53 Daarnaast zorgt het verlenen 
van een verblijfsvergunning ervoor dat de implementatie van de materiële rech­
ten die in de richtlijn worden genoemd is gewaarborgd. Als duidelijk voorbeeld 
kan het in art. 15 van de richtlijn omschreven recht op gezinshereniging worden 
genoemd voor gezinsleden die behoren tot de kernfamilie en zich in verschillen­
de EU lidstaten bevinden. Terwijl in Nederland als gevolg van de procedurele 
status geen sprake is van een recht op gezinshereniging, maar slechts van een 
uitzettingsbeletsel, bestaat in Duitsland daadwerkelijk een recht op gezinshere­
niging. Deze familieleden krijgen bovendien net zoals de tijdelijk beschermde 
zelf een Aufenthaltserlaubnis. Gedurende de periode dat tijdelijk beschermden 
in het bezit zijn van een dergelijke Aufenthaltserlaubnis kunnen ze te allen tijde 
een asielaanvraag indienen. De behandeling van deze asielaanvraag wordt echter 
opgeschort, zolang de tijdelijk beschermde in het bezit is van een verblijfstitel 
op basis van tijdelijke bescherming. Ook hier kan uiteraard de vraag worden 
gesteld hoe een dergelijke opschorting van de beslissing op de asielaanvraag 
zich verhoudt tot de omstandigheid dat zich onder de tijdelijk beschermden ver­
dragsvluchtelingen bevinden, maar hier heeft de tijdelijk beschermde in ieder 
geval gedurende deze periode een verblijfsvergunning. Deze verblijfsvergunning 
zorgt voor een zekere mate van zekerheid in tegenstelling tot de situatie in N e­
derland waar iemand hangende de asielprocedure slechts wordt gedoogd. Wel 
bestaat in Nederland in tegenstelling tot in Duitsland voor de overheid de moge­
lijkheid om tijdens de periode van tijdelijke bescherming te beslissen op de
8.7. C onclu sie
53 Art. 26 AufenthG.
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asielaanvraag. Indien de tijdelijk beschermde gedurende de periode van tijdelij­
ke bescherming in Nederland als vluchteling wordt erkend, zal hij een verblijfs­
vergunning asiel krijgen met alle rechten van dien. in Duitsland bestaat deze 
mogelijkheid niet. Zolang het door de Raad van Ministers van de EU afgekon- 
digde regime van tijdelijke bescherming van kracht is, ruht in Duitsland de 
asielprocedure en is er voor de tijdelijk beschermde geen mogelijkheid om in 
aanmerking te komen voor de sterkere verblijfsvergunning vanwege vluchte- 
lingschap. Dit laatste wordt door de richtlijn ook niet geëist. Art. 17, lid 2 van de 
richtlijn bepaalt dat het onderzoek van een asielaanvraag die niet voor het einde 
van de periode van tijdelijke bescherming is behandeld, na het verstrijken van 
die periode wordt voltooid. Wel is het de vraag of niet in strijd met het doel van 
de richtlijn en dat van de Definitierichtlijn wordt gehandeld indien de overheid 
het tijdelijk beschermden onmogelijk maakt hangende tijdelijke bescherming in 
aanmerking te komen voor een asielvergunning.
Hierboven hebben we gezien dat door de verlening van een verblijfsver­
gunning de implementatie van diverse materiële rechten beter dan in Nederland 
wordt gewaarborgd. Toch betekent dit niet dat in Duitsland geen sprake is van 
een op onderdelen onjuiste dan wel onvolledige implementatie van de richtlijn.
Onjuiste implementatie
Een voorbeeld van onjuiste implementatie is de ruimtelijke beperking die als 
voorwaarde is verbonden aan de verblijfsvergunning voor tijdelijk beschermden. 
In paragraaf 8.3.5 heb ik, onder verwijzing naar de Opvangrichtlijn en het feit 
dat deze voor de vreemdeling negatief uitwerkende voorwaarde niet in de Tijde­
lijke beschermingsrichtlijn wordt genoemd, beargumenteerd dat deze mijns 
inziens niet mag worden gesteld.
Onvolledige o f  geen implementatie
Op diverse andere punten is de richtlijn in Duitsland onvolledig of niet omgezet. 
Zo is de bepaling omtrent het recht op informatie weliswaar omgezet in art. 24, 
lid 7 AufenthG, maar is niet duidelijk wie de informatie moet verschaffen. Ook 
de bepaling die voorschrijft dat bij gezinshereniging rekening moet worden 
gehouden met het belang van het kind is niet omgezet. Een enkele verwijzing 
naar de omstandigheid dat Duitsland partij is bij het IVRK is hiervoor niet vol­
doende. Ook de verplichting tot visafacilitering op basis van art. 8, lid 3 is niet 
omgezet. Tot slot zijn de twee belangrijkste waarborgen voor de tijdelijk be­
schermde bij de uitsluitingsbepaling van art. 28 van de richtlijn niet omgezet. 
Nergens is in Duitse wetgeving neergelegd dat de redenen voor uitsluiting uit­
sluitend gegrond mogen zijn op het persoonlijk gedrag van de betrokkene en dat 
de beslissing tot uitsluiting op het evenredigheidsbeginsel gebaseerd moet zijn. 
Ook hier is mijns inziens de omstandigheid dat dit beginsel een algemeen vereis­
te vormt in het Duiste staats- en bestuursrecht onvoldoende voor een correcte 
omzetting.
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Eenzijdige implementatie
Ook Duitsland maakt zich op sommige punten schuldig aan een eenzijdige im­
plementatie. Zo is in de artt. 42 en 43 AufenthV wel uitdrukkelijk de situatie 
geregeld dat de tijdelijk beschermde vanuit Duitsland aan een andere lidstaat 
wordt overgedragen, maar niet de omgekeerde situatie. Wat de situatie betreft 
waarin de tijdelijk beschermde wordt overgedragen aan Duitsland is het algeme­
ne art. 24, lid 1 AufenthG van toepassing. Dit artikel vereist dat de betreffende 
persoon zich bereid verklaart tot Duits grondgebied te worden toegelaten.
Gunstigere regels
Hoewel Duitsland op de hierboven beschreven onderdelen na de richtlijn in het 
algemeen op juiste wijze implementeert, kent het maar weinig gebieden waarop 
sprake is van gunstigere voorwaarden dan de richtlijn vereist. Op het gebied van 
gezinshereniging kan de situatie worden genoemd dat indien familieleden in 
Duitsland herenigd wensen te worden, Duitsland dit ook mogelijk maakt via art. 
24, lid 4 AufenthG, ook al zegt de richtlijn dat dit aan de lidstaten is (art. 15, lid 
5).
8.7.2. Niveau van de status en voorzieningen
De tijdelijk beschermde heeft in Duitsland recht op een verblijfsvergunning. 
Hiermee wordt voldaan aan art. 8 van de richtlijn. Bovendien heeft de tijdelijk 
beschermde overeenkomstig art. 15 van de richtlijn onder bepaalde voorwaarden 
in Duitsland een recht op gezinshereniging. Hierbij worden ook de familieleden 
in het bezit gesteld van verblijfsvergunningen.
Op het gebied van arbeid gelden voor de tijdelijk beschermde dezelfde 
voorwaarden als voor iedere vreemdeling die in Duitsland wil werken. Toetre­
ding tot de arbeidsmarkt is in de meeste gevallen afhankelijk van de toestem­
ming van het Bondsagentschap voor Werkgelegenheid dat om redenen van ar­
beidsmarktbeleid voorrang kan geven aan bepaalde al legaal in Duitsland aan­
wezige categorieën vreemdelingen.
Met betrekking tot huisvesting, toegang tot sociale bijstand en medische 
zorg van tijdelijk beschermden is het AsylbLG van toepassing. Dit heeft tot 
gevolg dat de begunstigde van tijdelijke bescherming op deze punten dezelfde 
rechten heeft als een asielzoeker. in de praktijk betekent dit een minimaal, erg 
laag sociaal welzijnsniveau.
Vooral op het gebied van huisvesting en sociale bijstand liggen deze rech­
ten beneden de minimumnormen die de richtlijn stelt. Ook al zegt de Duitse 
wetgeving weinig over de wijze waarop tijdelijk beschermden zullen worden 
opgevangen (enkel dat zij niet zullen worden opgevangen in een eerste opvang­
centrum), voor de hand ligt dat zij, net als asielzoekers, zullen worden opgevan­
gen in gemeenschappelijke accommodaties. De omstandigheid dat tijdelijk be­
schermden hier tot drie jaar kunnen wonen, maakt dat deze vorm van huisves­
ting niet is aan te merken als fatsoenlijke huisvesting in de zin van de richtlijn. 
Ook zijn de bedragen die overeenkomstig het AsylbLG aan tijdelijk bescherm-
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den worden verstrekt niet voldoende om een normaal en waardig leven te lei- 
den.54 Deze bedragen liggen immers meer dan 20% onder het normale bij­
standsniveau. Bij asielzoekers werd dit verschil in verstrekkingen gerechtvaar­
digd door de tijdelijke aard van het verblijf in Duitsland.55 Het vormt echter 
geen afdoende verklaring waarom tijdelijk beschermden die op basis van de 
richtlijn drie jaar in Duitsland kunnen verblijven geen recht hebben op hogere 
uitkeringen. Pas na vier jaar kan iemand ingevolge art. 2, lid 1 AsylbLG aan­
spraak maken op hogere verstrekkingen.
54 Toelichting bij het Commissievoorstel (COM 2000(303)), p. 20.
55 Op 26 juli 2010 besloot het Landessozialgericht Nordrhein-Westfalen (LSG NRW) aan 
het BverfG de vraag voor te leggen of de verstrekkingen op grond van (art. 3, lid 1 en 2 
van) het AsylbLG wel met het GG verenigbaar zijn (Beschluss vom 26.07.2010, Az. L 
20 AY 13/09). De rechters van het LSG NRW beoordeelden de verstrekkingen, waar­
van de hoogte sinds 1993 niet is verhoogd, als strijdig met het GG. In vergelijking met 
de verstrekkingen op basis van het SGB zijn de verstrekkingen op basis van het Asyl­
bLG onvoldoende om een menswaardig bestaan te garanderen. De verstrekkingen zijn 
volgens het LSG NRW niet, zoals het BVerfG eist, door middel van een procedure 
vastgesteld, maar ins Blaue hinein geschat. Zie ook: http://www.justiz.nrw.de/Presse/ 
presse_weitere/PresseLSG/28_07_2010/index.php.
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beschermingsrichtlijn in het Verenigd 
Koninkrijk
9.1. Methode van omzetting
Vanwege het complexe wet- en regelgevingsysteem in het Verenigd Koninkrijk 
zal ik hieronder eerst uitgebreid stilstaan bij het niveau van regelgeving waarop 
de Tijdelijke beschermingsrichtlijn is omgezet. Daarna zal ik kort beschrijven 
wat deze implementatie inhoudt.
In het Verenigd Koninkrijk is de Tijdelijke beschermingsrichtlijn in hoofd­
zaak omgezet in bestaande wetgeving en uitvoeringswetgeving (secondary legis­
lation of statutory instruments)} Krachtens de European Communities Act 1972 
worden in het Verenigd Koninkrijk de meeste EG richtlijnen omgezet middels 
secondary legislation. Deze secondary legislation kan zelfs primary legislation 
(oftewel statute law) wijzigen onder een zogeheten ‘prospective Henry VIII 
clause’. Dit beding betekent dat (een lid van) de uitvoerende macht onder be­
paalde voorwaarden een in het parlement totstandgekomen wet kan wijzigen.2
Een groot gedeelte van de richtlijn, met name de materiële rechten van tij­
delijk beschermden, is omgezet middels bestaande wetgeving. Zo is het recht op 
gezondheidszorg voor tijdelijk beschermden omgezet in de National Health 
service Act 1977 en in talloze regulations die onder deze wet tot stand zijn ge­
komen. Vaak gelden in elk gebied binnen het Verenigd Koninkrijk (Engeland, 
Wales, Schotland en Noord-Ierland) ook nog specifieke regulations. Hierdoor 
ontstaat een onduidelijk en ontoegankelijk geheel van implementatiemaatrege- 
len.3
Het Verenigd Koninkrijk heeft er verder voor gekozen de Tijdelijke be­
schermingsrichtlijn zoveel mogelijk te implementeren via de Immigration Ru­
les.4 De wijziging van de Immigration Rules in verband met de implementatie 
van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn staat in de ‘Statement of Changes in
1 Prakke 1993, p. 709.
2 Costello 2008, p. 115.
3 Uit informatie van de Europese Commissie (CELEX, nr. 72001L0055) blijkt dat het VK 
aan de Europese Commissie heeft medegedeeld maar liefst 65 (!) maatregelen te hebben 
getroffen ter uitvoering van de verplichting de Tijdelijke beschermingsrichtlijn te im­
plementeren. Ter vergelijking: Nederland heeft medegedeeld ter implementatie van de 
Tijde beschermingsrichtlijn twee maatregelen te hebben genomen en Duitsland heeft 
medegedeeld er slechts één te hebben genomen. Zie http://eur-lex.europa.eu/LexUri- 
Serv/LexUriServ.do?uri=CELEX:72001L0055:EN:N0T.
4 Explanatory Memorandum to the Displaced persons (Temporary Protection) Regula­
tions 2005, p. 2, onder 4.3.
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Immigration Rules HC 164 (December 2004)’.5 Deze wijziging is op 1 januari 
2005 in werking getreden.
Daar waar implementatie in de Immigration Rules niet mogelijk of uit oog­
punt van wetgevingssystematiek niet wenselijk was, is gekozen voor omzetting 
in aparte speciale regulations, te weten ‘The Displaced Persons (Temporary 
Protection) Regulations 2005’ (hierna: TP Regulations 2005).6 Deze TP Regula­
tions 2005, die op 15 juni 2005 in werking traden, bevatten bepalingen die be­
trekking hebben op levensonderhoud (punten 3 en 4), huisvesting (punten 5 tot 
en met 15), het indienen van een asielaanvraag door begunstigden van tijdelijke 
bescherming met het oog op art. 55 van de Nationality, Immigration and Asylum 
Act 2002 (punt 16)7 en het gratis verstrekken van visa aan personen die met het 
oog op tijdelijke bescherming tot het grondgebied van het Verenigd Koninkrijk 
worden toegelaten (punt 17). Bij de TP Regulations 2005 is tevens een Explana­
tory Memorandum  gevoegd en een bijna 30 pagina’s tellende transponeringsta- 
bel (transposition note) waaruit blijkt of en hoe de afzonderlijke bepalingen van 
de richtlijn zijn geïmplementeerd. Verder werd ter implementatie van de richt­
lijn ook een deel van de Schotse onderwijswetgeving gewijzigd. Deze wijzigin­
gen vonden hun beslag in de ‘Education (Student Fees and Support) Temporary 
Protection (Scotland) Regulations 2005’,8 ‘The Further Education Bursaries 
(Scotland) Direction 2005’ en ‘The Education Maintenance Allowances (Scot­
land) Direction 2005’.9
Naast de Immigration Act, de Immigration Rules en de TP Regulations 
2005 bestaan in het Verenigd Koninkrijk nog tal van juridisch niet-bindende 
administratieve richtlijnen, zoals de Asylum Policy instructions, Operational 
Guidance Notes en de Asylum Instructions. Hoewel geen van deze richtlijnen
5 Statement of Changes in Immigration Rules HC 164, December 2004, beschikbaar op: 
www.bia.homeoffice.gov.uk/sitecontent/documents/policyandlaw/statementsofchanges/.
6 SI No 2005/1379, 18 May 2005, beschikbaar op: www.opsi.gov.uk/si/si2005/uk- 
si_20051379_en.pdf.
7 Art. 55, lid 1 onder b van de Nationality, immigration and Asylum Act 2002 bepaalt dat 
de minister een asielzoeker opvangvoorzieningen kan onthouden, indien hij er niet van 
overtuigd is dat het asielverzoek zo spoedig als redelijkerwijs mogelijk na de aankomst 
in het Verenigd Koninkrijk werd ingediend.
8 SSI No 2005/217, 8 April 2005, beschikbaar op: www.opsi.gov.uk/legislation/scot- 
land/ssi2005/ ssi_20050217_en.pdf. Deze Regulations traden op 7 mei 2005 in werking.
9 Deze Regulations traden ook op 7 mei 2005 in werking. Zij wijzigden een zestal Schot­
se wetten op het gebied van studententoelagen en -uitkeringen, zodat ook tijdelijk be­
schermden hiervoor in aanmerking zouden komen: 1) Nursing and Midwifery student 
Allowances (Scotland) Regulations 1992 - SI No 1992/580 (S.66), 2) Education Author­
ity Bursaries (Scotland) Regulations 1992 -  SI No 1995/1739 (S.119), 3) The Education 
(Fees and Awards)(Scotland) Regulations 1997 -  SI No 1997/93 (S.5), 4) The Students’ 
Allowances (Scotland) Regulations 1999 -  SI No 1999/1131 (S.91), 5) The Education 
(Student Loans)(Scotland) Regulations 2000 -  SSI No 2000/200 en 6) Education Main­
tenance Allowances (Scotland) Regulations 2004 -  SSI No 2004/273.
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specifiek zien op (omzetting van) de Tijdelijke beschermingsrichtlijn, kunnen 
deze op deelonderwerpen relevante informatie bevatten.
De belangrijkste implementatieregels zijn, zoals gezegd, terug te vinden in 
de Immigration Rules. Deze bepalen allereerst wie als tijdelijk beschermde kan 
worden aangemerkt en wie van tijdelijke bescherming wordt uitgesloten. Ver­
volgens bepalen de regels dat de tijdelijk beschermde voor de duur van tijdelijke 
bescherming recht heeft op verblijf in de vorm van een limited leave to enter or 
remain. Tijdens deze periode van tijdelijke bescherming staat het de tijdelijk 
beschermde vrij om een asielaanvraag in te dienen, maar de minister kan bepa­
len dat deze pas na afloop van tijdelijke bescherming wordt behandeld.10 Niet 
duidelijk is of op deze asielaanvraag ingevolge art. 18 van de richtlijn de Dublin 
criteria worden toegepast. Ook familieleden van tijdelijk beschermden kunnen 
op grond van par. 356 van de Immigration Rules in aanmerking komen voor 
tijdelijke bescherming. De TP Regulations 2005 bevatten daarnaast nog enkele 
aanvullende bepalingen over sociale bijstand, huisvesting, asielaanvragen en 
consulaire tarieven.
9.2. Totstandkomingsgeschiedenis
Ingevolge art. 32 diende de richtlijn uiterlijk op 31 december 2002 te zijn omge­
zet in de wet- en regelgeving van de lidstaten. in oktober 2004 is de Europese 
Commissie op basis van art. 226 EG een inbreukprocedure gestart tegen het 
Verenigd Koninkrijk (C-455/04). Op 23 februari 2006 werd het Verenigd Ko­
ninkrijk door het H of van Justitie EG veroordeeld wegens niet-tijdige implemen­
tatie.11 Enkele maanden later deelde het Verenigd Koninkrijk haar implementa- 
tiemaatregelen aan de Europese Commissie mede.12 Deze implementatiemaatre- 
gelen zijn niet aan veel (parlementaire) discussie onderhevig geweest. Blijkens 
het Explanatory Memorandum  bij de TP Regulations 2005 zijn bij de totstand­
koming van de implementatiemaatregelen NGO’s, plaatselijke autoriteiten en 
verenigingen van verhuurders geraadpleegd. In het Explanatory Memorandum 
wordt als reden voor de late implementatie gegeven dat tussen de diverse minis­
teries tot overeenstemming over de details van de implementatie moest worden 
gekomen (cross-Whitehall agreement).
10 Par. 355G van de Immigration Rules.
11 PbEU 2006, C131/19.
12 European Commission, 21st Immigration and Asylum Committee 12-13 October 2006, 
‘Transposition of Directives (tabulatory overview)’ (as of 29.9.2006), MIGRAPOL 
document 137.
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9.3. Materiële rechten van tijdelijk beschermden
In deze paragraaf zal ik kort de materiële rechten bespreken waarop een tijdelijk 
beschermde ingevolge de wet- en regelgeving van het Verenigd Koninkrijk 
aanspraak kan maken.
9.3.1. Verblijfsvergunning
Ingevolge art. 8, lid 1 van de richtlijn dienen de lidstaten ervoor te zorgen dat 
tijdelijk beschermden voor de duur van de tijdelijke bescherming beschikken 
over verblijfstitels. Ingevolge par. 355E, tweede volzin, van de Immigration 
Rules wordt aan een tijdelijk beschermde een document verstrekt dat de tijdelij­
ke beschermingsstatus uiteenzet. Dit staat in contrast met par. 339Q van de Im­
migration Rules, die bepaalt dat aan iemand met de vluchtelingen- of humanitai­
re (subsidiaire) status een United Kingdom Residence Permit (UKRP) moet 
worden verstrekt. De omstandigheid dat aan een tijdelijk beschermde slechts een 
document wordt verstrekt in plaats van een residence permit heeft volgens Peers 
echter geen praktische consequenties.13 De Immigration Rules bepalen impliciet 
dat dit document voor de volledige duur van tijdelijke bescherming zal worden 
verstrekt. Par. 355C spreekt namelijk over een geldigheidsduur van 12 maanden 
die telkens met zes maanden kan worden verlengd.
Art. 8, lid 3 van de richtlijn houdt een visumfaciliteringsplicht in. De for­
maliteiten tot verkrijging van een visum moeten vanwege de noodsituatie zoveel 
mogelijk worden beperkt en het visum moet gratis zijn of de kosten moeten zo 
veel mogelijk worden beperkt. Deze verplichting tot visumfacilitering is maar 
gedeeltelijk omgezet in wet- en regelgeving. Punt 17 van de Temporary Protec­
tion Regulations 2005 bepaalt slechts dat een tijdelijk beschermde niet voor een 
visum hoeft te betalen.
9.3.2. Recht op informatie
Par. 355E, eerste volzin, van de Immigration Rules bepaalt in identieke bewoor­
dingen als art. 9 van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn dat aan de tijdelijk be­
schermde een document zal worden verstrekt in een taal die voor de tijdelijk 
beschermde begrijpelijk is, waarin de bepalingen betreffende de tijdelijke be­
scherming en andere voor hem relevante zaken uiteengezet zijn. De bepaling
13 Dit blijkt uit de door Peers ingevulde questionnaire ‘for the national report on the im­
plementation of the TP directive in the UK’. Dit landenrapport maakt onderdeel uit van 
de studie naar ‘conformity checking of the transposition of 10 EC Directives in the sec­
tor of asylum and immigration’, uitgevoerd door het Odysseus Netwerk voor DG JLS 
van de Europese Commissie eind 2007 (contract JLS/B4/2006/03). De resultaten van dit 
onderzoek zijn door de Europese Commissie nog niet vrijgegeven.
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maakt niet duidelijk wiens verantwoordelijkheid de afgifte van dit document is. 
Hoewel art. 9 van de richtlijn dit ook niet vereist, is het voor de tijdelijk be­
schermde handig om te weten tot wie hij zich moet richten, mocht hij de infor­
matie niet ontvangen.
9.3.3. Dataregistratie
Ingevolge art. 10 van de richtlijn zijn lidstaten verplicht de persoonsgegevens 
van personen die op hun grondgebied tijdelijke bescherming genieten te registre­
ren. Par. 355F van de Immigration Rules bepaalt dat de minister een register zal 
instellen en bijhouden van degenen aan wie tijdelijke bescherming is verleend. 
in dit register zal de naam, de nationaliteit, de geboortedatum en -plaats en de 
burgerlijke staat van degenen aan wie tijdelijke bescherming is verleend en hun 
familiebanden met anderen die tijdelijke bescherming genieten, worden opge­
nomen. In bijlage II bij de richtlijn is vermeld dat de in art. 10 van de richtlijn 
bedoelde persoonsgegevens voorzover nodig betrekking hebben op de gegevens 
zoals opgenomen in bijlage i i  onder a. De woorden voorzover nodig zijn niet 
terug te vinden in par. 355F van de Immigration Rules.
9.3.4. Recht op arbeid
Art. 12 van de richtlijn bepaalt dat tijdelijk beschermden gedurende de periode 
van tijdelijke bescherming het recht hebben om onder bepaalde voorwaarden in 
loondienst of als zelfstandige werkzaam te zijn. Lidstaten kunnen hierbij een 
arbeidsmarkttoets hanteren. Ingevolge par. 355C van de Immigration Rules zal 
voor de duur van maximaal twaalf maanden aan een tijdelijk beschermde een 
limited leave to enter or remain worden verleend, zonder de aantekening dat het 
verrichten van arbeid niet is toegestaan. Na afloop van deze periode kan de tijde­
lijk beschermde om verlenging van zijn tijdelijke verblijfsvergunning vragen 
voor opeenvolgende periodes van zes maanden. Net zoals in Duitsland is ook in 
het Verenigd Koninkrijk het recht om arbeid te mogen verrichten negatief ge­
formuleerd. Waarschijnlijk om duidelijk te maken dat het hier een uitzondering 
op de gewone regels (ten aanzien van een limited leave to remain) betreft. Par. 
355C van de Immigration Rules verbindt geen beperking aan de toegang tot de 
arbeidsmarkt voor tijdelijk beschermden. Dit betekent dat noch om redenen van 
arbeidsmarktbeleid voorrang moet worden gegeven aan EU-, EER-burgers en 
legaal verblijvende onderdanen van derde landen met een werkloosheidsuitke­
ring, noch een arbeidsvergunning moet worden aangevraagd.14 Ingevolge de 
transponeringstabel bij de TP Regulations 2005 heeft elke tijdelijke beschermde 
die op basis van par. 355C van de Immigration Rules recht heeft om arbeid in
14 Zie in dit verband ook par. 344B van de Immigration Rules: ook bij personen aan wie 
asiel of humanitaire bescherming is verleend, worden geen beperkingen verbonden aan 
het recht om (zelfstandige) arbeid te verrichten.
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loondienst te verrichten ook het recht om zelfstandige arbeid te verrichten en 
deel te nemen aan volwassenenonderwijs, beroepsopleiding en praktische werk­
ervaring. Dit is echter niet met zoveel woorden in de Immigration Rules of in 
andere wet- of regelgeving neergelegd. De laatste zin van art. 12 van de richtlijn 
houdt in dat ten aanzien van tijdelijk beschermden het nationale recht met be­
trekking tot salaris, toegang tot sociale zekerheidsstelsels en andere arbeids­
voorwaarden van toepassing moet zijn. Volgens de omzettingstabel bij de TP 
Regulations 2005 gelden voor tijdelijk beschermden dezelfde arbeidsvoorwaar­
den (waaronder toegang tot sociale zekerheidsstelsels) als voor de eigen onder­
danen. Ook deze richtlijnbepaling is echter niet expliciet omgezet.
9.3.5. Recht op huisvesting, sociale bijstand en medische zorg
Art. 13, lid 1 van de richtlijn verplicht lidstaten te zorgen voor fatsoenlijke huis­
vesting of voor de financiële middelen om die huisvesting te vinden. Op basis 
van de punten 5 tot en met 15 van de TP Regulations 2005 is de minister ver­
plicht om ervoor te zorgen dat huisvesting beschikbaar is voor tijdelijk be­
schermden en hun familieleden. De minister dient hierbij rekening te houden 
met de wenselijkheid om huisvesting aan te bieden in regio’s waar voldoende 
aanbod is. Geen rekening zal worden gehouden met eventuele voorkeuren van 
de tijdelijk beschermden of hun familieleden zelf. De minister kan plaatselijke 
autoriteiten en (sociale) woningbouwcorporaties en verhuurders vragen informa­
tie te verschaffen over beschikbare woonruimte en hen opdragen deze beschik­
baar te maken voor bewoning door tijdelijk beschermden, waarbij aanvaardbare 
kosten worden vergoed. De tijdelijk beschermde is verplicht huur te betalen. 
indien hij onvoldoende inkomsten heeft en bijstand krijgt, zal een gedeelte van 
de sociale bijstand waar hij ingevolge punt 3 aanspraak op kan maken, voor de 
huur moeten worden gereserveerd. De huurovereenkomst eindigt op de dag 
genoemd in een op te stellen bevel tot ontruiming (notice to vacate).
Op grond van art. 13, lid 2 van de richtlijn hebben tijdelijk beschermden 
recht op de nodige hulp inzake sociale bijstand en levensonderhoud. in het Ver­
enigd Koninkrijk kunnen tijdelijk beschermden op basis van punt 3 van de TP 
Regulations 2005 aanspraak maken op sociale bijstand. Ingevolge punt 4 betreft 
dit uitkeringen op het gebied van pensioen, sociale zekerheid en werkloosheid.15 
Ook andere uitkeringen kunnen worden verstrekt indien dit mogelijk is op basis 
van nationale wetgeving.16 In beginsel eindigen deze uitkeringen op het moment
15 Deel VII van de Social Security Contributions and Benefits Act 1992 (c.4), deel VII van 
de Social Security Contributions and Benefits (Northern Ireland) Act 1992 (c.7), artt. 1 
en 3 van de Jobseekers Act 1995 (c.18), art. 5 van deel II van de Jobseekers (Northern 
Ireland) Order 1995 (S.I. No. 2705 (NI 15)), de State Pension Credit Act 2002 (c.16) en 
de State Pension Credit Act (Northern Ireland) 2002 (c. 14 NI)).
16 Artt. 21 en 29 van de National Assistance Act 1948, artt. 46(3) en 47 van de National 
Health Service (NHS) and Community Care Act 1990, art. 45 van de Health Services
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dat ook de tijdelijke bescherming tot een einde komt. Echter, op basis van punt 
3, lid 3 kan de Minister aan het eind van de tijdelijke bescherming besluiten om 
voor een maximale periode van 28 dagen de uitkeringen te verlengen. Voor­
waarde is wel dat de voormalig tijdelijk beschermde alle medewerking verleent 
om het Verenigd Koninkrijk (vrijwillig) te verlaten.17
Verder hebben tijdelijk beschermden op basis van art. 13, lid 2 van de 
richtlijn recht op de nodige medische zorg. De transponeringstabel bij de TP 
Regulations 2005 laat zien dat de nationale gezondheidswetgeving van toepas­
sing is op tijdelijk beschermden.18 Allereerst vermeldt de omzettingstabel dat 
een tijdelijk beschermde onder de definitie ‘vluchteling’ in de National Health 
Service (Charges to Overseas Visitors) Regulations 1989 zal vallen en daarom 
zal worden vrijgesteld van het betalen van kosten voor secundaire medische 
hulp. Hieronder vallen spoedeisende behandelingen en de essentiële behandeling 
van ziekten. Een tijdelijk beschermde zal ook in aanmerking komen voor koste-
and Public Health Act 1968, art. 21 en schema 8 van de National Health Service Act 
1977, art. 2 van de Local Government Act 2000, artt. 12 en 12A van de Social Work 
(Scotland) Act 1968, de Health and Personal Social Services (Northern Ireland) Order 
1972, de Children Act 1989 which entitles those under the age of 18 in England and 
Wales to social care, de Children (Northern Ireland) Order 1995 which entitles those 
under the age of 18 in Northern Ireland to social care en de Children (Scotland) Act 
1995 which entitles those under the age of 18 in Scotland to social care. Verder hebben 
tijdelijk beschermden ook recht op kind- en inkomstenbelastingvoordelen ingevolge de 
Tax Credits Act 2002 en bijbehorende regelgeving en op kinderbijslag en een voogden- 
toelage onder de artikelen 77 en 141 van de Social Security Contributions and Benefits 
Act 1992, artikelen 77 en 137 van de Social Security Contributions and Benefits 
(Northern Ireland) Act 1992 en de Child benefit (General) Regulations 2003.
17 Zie ook art. 21, lid 3 van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn, waarin deze mogelijkheid 
wordt genoemd.
18 Regulation 4(1)(c) en de definitie van ‘vluchteling’ in regulation 1(2) van de National 
Health Service (Charges to Overseas Visitors) Regulations 1989, opgesteld onder art. 
121 van de National Health Service (NHS) Act 1977, art. 16 CC (1) van de NHS Act 
1977, art. 35 (1) van de NHS Act 1977, art. 38 (1) van de NHS Act 1977, art. 41 (1) van 
de NHS Act 1977, regulations 5 en 6 van de NHS (Travel Expenses and Remission of 
Charges) Regulations 2003, paragraaf 1 (1) (c) van schema 12 van de NHS Act 1977, 
regulation 7 (1) van de NHS (Charges for Drugs and Appliances) Regulation 2000, reg­
ulations 3, 8 en 15 van de NHS (Optical Charges and Payments) Regulations 1997, reg­
ulation 13 van de NHS (General Ophthalmic Services) Regulations 1986, paragraaf 2 
(4) en 3 (4) van schema 12 behorend bij de NHS Act 1977, art. 78A (6) van de NHS Act 
1977, art. 20 (6) van de NHS (Primary Care) Act 1977, NHS (Charges to Overseas Visi­
tors) Regulations 1989, opgesteld onder art. 121 van de NHS Act 1977, zoals gewijzigd 
door de NHS (Charges to Overseas Visitors)(Amendment)(Wales) Regulations 2004, 
regulation 4(1)(c) en de definitie van ‘vluchteling’ in regulation 1(2) van de NHS 
(Charges to Overseas Visitors)(Scotland) Regulations 1989, opgesteld onder de artike­
len 98, 105 en 108 (1) van de NHS (Scotland) Act 1978 en de Health Services (Persons 
not Ordinarily Resident in Northern Ireland) Regulations (Northern Ireland) 1970, op­
gesteld onder de artikelen 75, 80 en 81 van de Health Services Act (Northern Ireland) 
1948.
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loze primaire medische hulp, aangezien deze hulp gratis is voor iedereen die in 
het Verenigd Koninkrijk verblijft, ongeacht zijn of haar verblijfsstatus. Verder 
kan hij ook aanspraak maken op tandheelkundige, oogheelkundige en farmaceu­
tische diensten. Opvallend is dat dit tot in detail wordt geregeld. Zo vermeldt de 
omzettingstabel dat een arts of een tandarts de bevoegdheid heeft om een tijde­
lijk beschermde als geregistreerd patiënt te weigeren, mits deze beslissing op 
redelijke en non-discriminatoire gronden is gebaseerd. Daarnaast bestaat voor 
een aantal groepen tijdelijk beschermden de mogelijkheid in aanmerking te ko­
men voor vrijstelling of vermindering van kosten voor geneesmiddelen, medi­
cijnen, hulpmiddelen, farmaceutische diensten, tandheelkundige hulpmiddelen 
en tandheelkundige behandelingen.19 Ook kunnen sommigen van hen in aan­
merking komen voor gratis oogtesten en vouchers voor optische hulpmiddelen.
Ingevolge art. 13, lid 4 van de richtlijn moeten lidstaten tijdelijk bescherm­
den met bijzondere behoeften voorzien van de nodige medische en andere hulp. 
Het artikellid geeft vervolgens een (niet-limitatieve) opsomming van personen 
die als bijzonder behoeftig kunnen worden gezien, te weten 1) niet-begeleide 
minderjarigen en 2) personen die folteringen, verkrachtingen of andere vormen 
van geestelijk, fysiek of seksueel geweld hebben ondergaan. Dit artikellid is niet 
in wet- en regelgeving omgezet. Wel geeft de omzettingstabel bij de TP Regula­
tions 2005 aan dat diverse wetten op het gebied van bijvoorbeeld geestelijke 
gezondheidszorg, chronisch zieken en gehandicapten en kinderen op tijdelijk 
beschermden van toepassing zijn.20 Dit is echter niet met zoveel woorden in 
deze wetten opgenomen. De vraag rijst dan ook of dit in de praktijk ook zo zal 
uitwerken.
19 Bijv. jongeren onder de 16 (vraag is of dit niet in strijd is met het IVRK dat recht op 
gezondheidszorg beoogt voor kinderen onder de 18 -  zie art. 24 jo. art. 1), jongeren on­
der de 19 die volledig (dag)onderwijs volgen, ouderen boven de 60, personen met een 
laag inkomen en personen die een werkloosheidsuitkering of een aanvullende gehandi- 
captenuitkering ontvangen. Vaak vallen deze personen ook onder categorieën die vrij­
gesteld worden van kosten, bijv. vrouwen die zwanger zijn of in de afgelopen 12 maan­
den een baby hebben gekregen, of personen die een bijzondere ziekte of aandoening 
hebben.
20 National Health Service (Scotland) Act 1978, Health Services and Public Health Act 
1968, Chronically Sick and Disabled Persons Act 1970, Chronically Sick and Disabled 
Persons (Northern Ireland) Act 1978, Disabled Persons (Northern Ireland) Act 1989, 
Disabled Persons (Northern Ireland) Order 1995, Health and Personal Social Services 
(Northern Ireland) Order 1972, Mental Health Act 1983, Mental Health (Northern Ire­
land) Order 1986, Mental Health (Scotland) Act 1984, Mental Health Care and Treat­
ment (Scotland) Act 2003, Disabled persons (Services, Consultation and Representa­
tion) Act 1986, Children Act 1989 en Children (Northern Ireland) Order 1995.
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Ingevolge art. 14 van de richtlijn hebben tijdelijk beschermden die minderjarig 
zijn recht op onderwijs onder dezelfde omstandigheden als onderdanen van de 
lidstaat van opvang. Net zoals bij toegang tot medische zorg is in het Verenigd 
Koninkrijk ook ten aanzien van toegang tot onderwijs de algemene onderwijs- 
wetgeving van toepassing op tijdelijk beschermden. De algemene onderwijswet- 
geving heeft alleen betrekking op het openbare onderwijs. Niet-openbaar on­
derwijs wordt in het algemeen niet gesubsidieerd door de Britse regering. Inge­
volge de artt. 13 en 14 van de Education Act 1996 zijn de plaatselijke onderwijs­
instellingen in Engeland en Wales verplicht om onderwijs te verschaffen aan een 
ieder die binnen hun district woonachtig is en leerplichtig is (d.w.z. jonger is dan 
16 jaar), ongeacht hun verblijfsstatus. Ook tijdelijk beschermden van 16 tot 19 
jaar hebben in Engeland, Wales en schotland toegang tot onderwijs onder de­
zelfde omstandigheden als eigen onderdanen.21 Bovendien kunnen zij in Enge­
land en Wales op dezelfde basis als eigen onderdanen aanspraak maken op stu­
dietoelagen (‘Education Maintenance Allowances’).22 In Noord-Ierland hebben 
tijdelijk beschermden die jonger zijn dan 19 jaar toegang tot het algemene on- 
derwijs.23 Specifiek voor Schotland geldt nog een aantal hierboven onder 1 reeds 
genoemde (implementatie)maatregelen die het mogelijk maken dat tijdelijk 
beschermden die jonger zijn dan 18 jaar toegang hebben tot hoger onderwijs in 
schotland onder dezelfde omstandigheden als eigen onderdanen.24
Blijkens de transponeringstabel bij de TP Regulations 2005 hebben meer­
derjarige tijdelijk beschermden in Engeland en Wales dezelfde toegang tot on­
derwijs en opleiding als de eigen onderdanen.25 In Schotland hebben meerderja­
rige tijdelijk beschermden toegang tot onderwijs, omdat er geen verbod is op 
toegang op basis van iemands (verblijfs)status. Tot slot zullen ook meerderjarige 
tijdelijk beschermden in Noord-Ierland toegang hebben tot onderwijs.26
9.3.6. Toegang tot onderwijs
21 Wat Engeland betreft, geldt art. 2 van de Learning and Skills Act 2000. Ten aanzien van 
Wales is art. 31 van de Learning and Skills Act 2000 van toepassing en in Schotland 
gelden gelijkluidende bepalingen in de Education (Scotland) Act 1980, de Standards in 
Scotland’s Schools etc Act 2002 (art. 1) en de Children (Scotland) Act 1995.
22 Schema onder art. 14 van de Education Act 2002.
23 Artikelen 5 en 6 van de Education and Libraries (Northern Ireland) Order 1986 (gelezen 
in samenhang met de definities in art. 2).
24 Education (Student Fees and Support) Temporary Protection (Scotland) Regulations 
2005, The Further Education Bursaries (Scotland) Direction 2005 en The Education 
Maintenance Allowances (Scotland) Direction 2005. Deze regulations and directions 
traden op 7 mei 2005 in werking. Zie ook voetnoot 8 en 9.
25 Wat Engeland betreft, gelden art. 2 (achttienjarigen) en art. 3 (negentienjarigen en ou­
der) van de Learning and Skills Act 2000 en ten aanzien van Wales is art. 32 van de­
zelfde wet van toepassing.
26 Training and Employment (Northern Ireland) Act 1950, Further Education (Northern 
Ireland) Order 1997 en Education and Libraries (Northern Ireland) Order 1986.
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9.3.7. Recht op gezinshereniging
De implementatie van art. 15, lid 1 van de richtlijn vinden we in par. 356 van de 
Immigration Rules waar het begrip dependants (afhankelijke familieleden) 
wordt gedefinieerd. Onderscheid wordt gemaakt tussen gezinsleden (family 
members) en naaste familieleden (close relatives), waarbij nauwkeurig wordt 
omschreven wie tot welke categorie behoort.
Onder de eerste categorie (family members) vallen 1) de echtgeno(o)t(e) 
van degene die tijdelijke bescherming geniet of een aanvraag daartoe heeft ge­
daan, 2) de niet-gehuwde partner (civil partner) van degene die tijdelijke be­
scherming geniet of een aanvraag daartoe heeft gedaan en waarbij de relatie 
nauw verwant is met een huwelijk en al gedurende twee jaar bestaat en 3) het 
ongehuwde, minderjarige kind van degene die tijdelijke bescherming geniet of 
een aanvraag daartoe heeft gedaan of van zijn echtgeno(o)t(e). Bij deze laatste 
groep wordt niet gerefereerd aan kinderen binnen en buiten de echt of geadop­
teerde kinderen. Als aanvullende eis stelt par. 356 van de Immigration Rules dat 
het gezinslid onmiddellijk voorafgaand aan de gebeurtenissen die tot de massale 
toestroom hebben geleid met de hoofdaanvrager moet hebben samengewoond in 
het land van herkomst. Deze eis stelt de richtlijn niet in art. 15, lid 1 onder a.
Met de tweede categorie (close relatives) wordt bedoeld 1) de ouder, de 
grootouder of het ongehuwde volwassen kind van degene die tijdelijke bescher­
ming geniet of een aanvraag daartoe heeft gedaan en 2) de ongehuwde broer of 
zus of oom of tante van degene die tijdelijke bescherming geniet of een aan­
vraag daartoe heeft gedaan, die onmiddellijk voorafgaand aan de gebeurtenissen 
die tot de massale toestroom hebben geleid met de hoofdaanvrager heeft samen­
gewoond in het land van herkomst, en die op dat tijdstip volledig of grotendeels 
afhankelijk was van de hoofdaanvrager, en die bij niet-hereniging in een schrij­
nende situatie zou komen te verkeren.
De eis dat het gezin als gevolg van de situatie die samenhangt met de situa­
tie van massale toestroom van elkaar gescheiden is, zoals gesteld in art. 15, lid 1 
aanhef van de richtlijn, wordt bij beide categorieën niet gesteld.
Par. 35 6A van de Immigration Rules bepaalt vervolgens dat aan een de­
pendant die valt onder par. 356 (hiermee worden dus zowel de gezinsleden als 
de naaste familieleden bedoeld) en niet op basis van par. 355A van tijdelijke 
bescherming wordt uitgesloten, op dezelfde wijze tijdelijke bescherming wordt 
verleend (zowel qua duur als qua voorwaarden) als aan de hoofdaanvrager.27 
Hierbij wordt geen onderscheid gemaakt tussen de dependant die wordt toegela­
ten vanuit een andere EU lidstaat (art. 15, lid 2 van de richtlijn) en de dependant
27 De dependant krijgt dus ook enkel een document in de zin van art. 355E, tweede volzin, 
van de Immigration Rules. Zie hierboven onder 3.1.
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die zich nog buiten de EU bevindt en bescherming behoeft (art. 15, lid 3 van de
richtlijn).28
in tegenstelling tot wat de richtlijn vereist, moeten ingevolge de immigra­
tion Rules ook leden van het kerngezin voor de vlucht in het land van herkomst 
hebben samengewoond. Dit is een ongeoorloofde beperking. De richtlijn stelt 
deze eis immers alleen bij gezinsleden in ruimer verband.29 Van een verruiming 
van het toepassingsbereik is echter ook sprake. Beide categorieën gezinsleden 
komen in aanmerking voor tijdelijke bescherming ongeacht of zij zich reeds in 
de EU of nog daarbuiten bevinden en zonder dat hierbij de eis wordt gesteld dat 
zij bescherming behoeven.
Art. 15, lid 4 van de richtlijn vereist dat een lidstaat rekening houdt met ‘de 
belangen van het kind’. Dit vereiste is letterlijk overgenomen in par. 356B van 
de Immigration Rules, maar niet verder uitgewerkt. Onduidelijk is dus hoe hier­
aan in de praktijk inhoud wordt gegeven.30
Ten aanzien van art. 15, lid 5 van de richtlijn, ingevolge welke bepaling de 
lidstaten besluiten in welke lidstaat gezinshereniging plaatsvindt, is geen speci­
fieke bepaling in de Immigration Rules terug te vinden.
Ook het achtste lid van art. 15 van de richtlijn over gegevensoverdracht van 
de ene naar de andere lidstaat in het kader van gezinshereniging is niet omgezet.
9.3.8. Vertegenwoordiging en opvang van niet-begeleide minderjarigen
Ter omzetting van art. 16 van de richtlijn, die ziet op vertegenwoordiging en 
opvang van alleenstaande minderjarigen, zijn geen specifieke bepalingen in de 
Immigration Rules opgenomen. Blijkens de transponeringstabel bij de TP Regu­
lations 2005 zorgen de algemene wettelijke regels ten aanzien van minderjarigen 
ervoor dat aan dit artikel recht wordt gedaan. Zo legt art. 17 van de Children Act 
1989 plaatselijke autoriteiten in Engeland en Wales de verplichting op om het 
welzijn van kinderen binnen hun gebied te bevorderen en te beschermen. Zij 
moeten hierbij diensten aanbieden die gericht zijn op de specifieke behoefte van 
elk kind. Ingevolge art. 20 moeten diezelfde autoriteiten ook zorgen voor pas­
sende huisvesting. Ook in schotland en Noord-ierland bestaan soortgelijke be- 
palingen.31 Volgens de omzettingstabel vallen onder deze algemene wettelijke 
voorschriften ook vertegenwoordiging en de opvang van niet-begeleide minder­
28 Art. 355 (iii) van de Immigration Rules bepaalt echter dat het Verenigd Koninkrijk geen 
tijdelijke bescherming verleent, indien reeds in een andere EU-lidstaat tijdelijke be­
scherming wordt genoten. Dit is echter anders, indien het gaat om gezinshereniging.
29 Art. 15, lid 1 onder b van de richtlijn.
30 Blijkens de omzettingstabel bij The Displaced Persons (Temporary Protection) Regula­
tions 2005 hebben ook de Children Act 1989, Children (Northern Ireland) Order 1995 
en de Children (Scotland) Act 1995 ‘de belangen van het kind’ als fundering.
31 Art. 22 respectievelijk 25 en 26 van de Children (Scotland) Act 1995 en art. 18 respec­
tievelijk 21 van de Children (Northern Ireland) Order 1995. Al deze wetten hebben bo­
vendien het belang van het kind als fundering.
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jarigen. Bovendien voorziet ook par. 352 van de Immigration Rules erin dat een 
onbegeleide minderjarige kan worden vertegenwoordigd door een verantwoor­
delijke volwassene.
De implementatie van art. 17 van de Procedurerichtlijn32 heeft er wel voor 
gezorgd dat specifieke bepalingen in de Immigration Rules werden opgenomen 
ten aanzien van de vertegenwoordiging van niet-begeleide minderjarigen tijdens 
de asielprocedure.33 Zo bepaalt par. 352ZA van de Immigration Rules dat de 
minister zo spoedig mogelijk nadat een onbegeleide minderjarige een asielver­
zoek heeft ingediend maatregelen treft om ervoor te zorgen dat de niet-begeleide 
minderjarige bij de behandeling van het asielverzoek wordt vertegenwoordigd 
en/of bijgestaan door een vertegenwoordiger. Deze vertegenwoordiger moet in 
de gelegenheid worden gesteld de niet-begeleide minderjarige te informeren 
over de betekenis en de mogelijke gevolgen van het persoonlijke onderhoud (dit 
is het interview dat een medewerker van de UK Border Agency zal houden met 
de vreemdeling -  KF) en, indien nodig, over de wijze waarop hij zich op het 
persoonlijk onderhoud dient voor te bereiden. De vertegenwoordiger heeft het 
recht om bij het onderhoud aanwezig te zijn, vragen te stellen en opmerkingen te 
maken, binnen het kader dat wordt bepaald door de persoon die het onderhoud 
afneemt.34 Dit is woordelijk hetzelfde als hetgeen in art. 17, lid 1 onder a en b 
van de Procedurerichtlijn is bepaald.
9.4. Terugkeer en maatregelen na afloop van tijdelijke bescherming
Art. 21 van de richtlijn bevat bepalingen over vrijwillige terugkeer. ingevolge de 
transponeringstabel bij de TP Regulations 2005 zal aan tijdelijk beschermden 
hulp worden geboden tot vrijwillige terugkeer ofwel via de immigratiedienst 
(thans: UK Border Agency) ofwel via organisaties zoals de Internationale Orga­
nisatie voor Migratie (IOM). In het kader van het ‘ Voluntary Assisted Return 
and Reintegration Programme (VARRP)’ biedt het IOM hulp bij de verkrijging 
van de benodigde reisdocumenten en het regelen van vervoer naar en in het land 
van herkomst en verschaft het een financiële reintegratievergoeding.35 Vrijwilli­
ge terugkeer dient volgens art. 21, lid 1, eerste alinea van de richtlijn met respect 
voor de menselijke waardigheid te geschieden. Deze verplichting is niet met 
zoveel woorden in de Britse wet- en regelgeving terug te vinden. Wel zijn de
32 Richtlijn 2005/85/EG van de Raad van 1 december 2005 betreffende minimumnormen 
voor de procedures in de lidstaten voor de toekenning of intrekking van de vluchtelin­
genstatus, PbEU 2005, L326/13.
33 Par. 350-352 ZB van de Immigration Rules.
34 Zie voor de wijziging van de Immigration Rules in verband met de implementatie van 
de Procedurerichtlijn: Statement of Changes in Immigration Rules HC 82 (19 november 
2007). Deze wijziging is op 1 december 2007 in werking getreden.
35 Zie www.iomlondon.org/varrp.htm.
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autoriteiten gehouden aan de algemene mensenrechten, zoals neergelegd in de 
Human Rights Act 1998, die het EVRM omzet in nationaal recht.36 Op basis van 
art. 21, lid 1, tweede alinea van de richtlijn kunnen lidstaten voorzien in de mo­
gelijkheid van verkennende bezoeken. Deze facultatieve bepaling is niet expli­
ciet in wet- en regelgeving omgezet. Hoewel de Britse autoriteiten kunnen be­
sluiten om iemand na een dergelijk verkennend bezoek weer toegang te ver­
schaffen tot het Verenigd Koninkrijk, is er geen juridisch bindende regel die hen 
hiertoe verplicht. indien een tijdelijk beschermde aan het einde van tijdelijke 
bescherming gebruik maakt van een vrijwillig terugkeerprogramma, kan hij bij 
wijze van ‘beloning’ ingevolge de punten 3(3) en 3(4) van de TP Regulations 
2005 voor een periode van maximaal 28 dagen in aanmerking komen voor een 
verlenging van de in punt 4 opgenomen voorzieningen op het gebied van pensi­
oen, sociale zekerheid en werkloosheid. Ditzelfde geldt op basis van de punten 
5(3) en 5(4) ook voor huisvesting.
Art. 22 van de richtlijn bevat enkele waarborgen ingeval van gedwongen 
terugkeer. Deze waarborgen zijn in het Verenigd Koninkrijk niet terug te vinden 
in specifieke wettelijke regels. Ook de dwingende bepaling van art. 23, lid 1 dat 
lidstaten verplicht van uitzetting af te zien indien iemand vanwege zijn gezond­
heidstoestand niet kan reizen, is niet omgezet. De transponeringstabel bij de TP 
Regulations 2005 verwijst hierbij wederom naar de algemene mensenrechten (in 
het bijzonder naar art. 3 EVRM), zoals opgenomen in de Human Rights Act 
1998. Naar mijn mening vormt deze algemene verwijzing echter een onvol­
doende implementatie van deze verplichtende bepalingen. De facultatieve bepa­
ling over het kunnen afmaken van de lopende schoolperiode door kinderen van 
tijdelijk beschermden is evenmin omgezet. Dit wordt overgelaten aan de discre­
tie van de autoriteiten in het individuele geval.
9.5. Solidariteit en overbrenging van tijdelijk beschermden
De bepalingen uit hoofdstuk V i van de richtlijn, die zien op solidariteit en over­
brenging, zijn niet omgezet in nationale wettelijke bepalingen. De transpone- 
ringstabel bij de TP Regulations 2005 geeft aan dat geen (wetgevende) actie is 
vereist (‘no action required’). Onduidelijk is waarom de minister de mening is 
toegedaan dat overeenkomstige regels al bestaan in de nationale wet- en regel­
geving. Ook de bepaling ten aanzien van het voor de overbrenging tussen lidsta­
ten van personen die tijdelijke bescherming genieten noodzakelijke doorlaatdo- 
cument (art. 26, lid 5) is niet omgezet. Par. 355(iii) van de Immigration Rules 
bepaalt slechts dat het Verenigd Koninkrijk geen tijdelijke bescherming ver­
leent, indien reeds in een andere EU-lidstaat tijdelijke bescherming wordt geno­
ten. Hierop wordt een uitzondering gemaakt ingeval van gezinshereniging en
36 Human Rights Act 1998 (c. 42).
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indien een eventuele overeenkomst met een lidstaat het tegenovergestelde be­
paalt. Indien het Verenigd Koninkrijk aldus met een lidstaat -  in het kader van 
solidariteit -  een overeenkomst sluit tot overbrenging van tijdelijk beschermden 
naar het Verenigd Koninkrijk wordt aan deze personen tijdelijke bescherming 
verleend.
9.6. Uitsluiting van tijdelijke bescherming en de mogelijkheid van 
beroep
Par. 355A van de Immigration Rules handelt over de uitsluiting van tijdelijke 
bescherming en herhaalt letterlijk de bewoordingen van art. 28 van de richtlijn 
met uitzondering van de tweede tot en met de vierde zin van art. 28, eerste lid 
onder a (ii).
Art. 28, eerste lid onder a (ii) gaat over het hebben begaan van een ernstig 
niet-politiek misdrijf buiten de lidstaat van ontvangst. De niet overgenomen 
zinnen zijn de volgende:
‘De ernst van de verwachte vervolging wordt afgewogen tegen de aard van 
het misdrijf waarvan de betrokkene wordt verdacht. Bijzondere wrede hande­
lingen kunnen, zelfs indien zij met een vermeend politiek oogmerk zijn uitge­
voerd, als ernstige niet-politieke misdrijven aangemerkt worden. Dit geldt 
zowel voor de deelnemers als voor de aanstichters’.
Het niet overnemen van deze zinnen in par. 355A (i)(b) van de Immigration 
Rules zorgt dus tegelijkertijd voor zowel een uitbreiding (eerste zin) als een 
beperking (tweede en derde zin) van de uitsluitingsmogelijkheden voor tijdelijk 
beschermden.
Vetgedrukt staat in par. 355A van de Immigration Rules vermeld dat de re­
denen voor uitsluiting uitsluitend gegrond mogen zijn op het persoonlijke gedrag 
van de betrokkene en dat de maatregelen hieromtrent op het evenredigheidsbe­
ginsel gegrond dienen te zijn.
Art. 29 van de richtlijn bepaalt dat personen die door een lidstaat zijn uitge­
sloten van tijdelijke bescherming of gezinshereniging in de betrokken lidstaat 
beroep moeten kunnen instellen. Ondanks dat deze bepaling niet expliciet is 
omgezet, zal de persoon die het aangaat beroep in rechte kunnen instellen vol­
gens de algemene administratiefrechtelijke regels. Dit betekent dat hij beroep zal 
moeten aantekenen bij het Asylum and Immigration Tribunal (AIT). Tegen een 
dergelijke uitspraak kan hoger beroep worden ingesteld, maar de wijze waarop 
is vrij complex en afhankelijk van de samenstelling van de rechtbank in eerste 
aanleg. Het voert in het kader van dit onderzoek te ver om hier gedetailleerd op
37in te gaan.
37 Zie hierover onder meer: Clayton 2006, p. 253-255.
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9.7.1. Wijze van implementatie
in het Verenigd Koninkrijk valt op dat de meeste bepalingen uit de richtlijn in 
nationale secondary legislation zijn omgezet.
Het Verenigd Koninkrijk bepaalt in de Immigration Rules dat de tijdelijk 
beschermde gedurende de periode van tijdelijke bescherming recht heeft op een 
limited leave to enter or remain. Dit verblijfsrecht komt niet tot uitdrukking in 
een UKRP, maar in een document. Van groot belang is dat aan dit verblijfsrecht 
een volledig recht op arbeid is gekoppeld. indien een tijdelijk beschermde de 
arbeidsmarkt wil betreden, wordt hij noch aan een arbeidsmarkttoets noch aan 
een arbeidsvergunningsplicht onderworpen. Verder heeft de tijdelijk beschermde 
recht op een huis, sociale bijstand en medische zorg. Wat dit laatste betreft, 
worden tijdelijk beschermden gelijkgesteld met vluchtelingen, hetgeen onder 
meer betekent dat zij recht hebben op kosteloze primaire en secundaire medi­
sche hulp. Daarnaast heeft de tijdelijke beschermde recht op gezinshereniging 
met zijn dependants met wie hij in het land van herkomst samenwoonde. Hier­
onder valt zowel de familie in eng als in ruim verband. Ook mag de tijdelijk 
beschermde, zoals iedere andere vreemdeling in het Verenigd Koninkrijk, een 
asielaanvraag indienen. Wel kan de minister ingevolge par. 355G van de Immi­
gration Rules besluiten de asielaanvraag pas na afloop van de tijdelijke be­
scherming te behandelen. in principe mag de vreemdeling de behandeling van 
deze asielaanvraag in het Verenigd Koninkrijk afwachten.38 Indien de minister 
besluit de asielaanvraag gedurende de periode van tijdelijke bescherming af te 
wijzen, dan kan de vreemdeling aan par. 355C van de Immigration Rules aan­
spraak ontlenen op tijdelijke bescherming voor de verdere duur van die be­
scherming.
Toch zijn er ook bepalingen aanwijsbaar die niet of onvolledig in het Britse 
recht zijn omgezet of waarbij knelpunten in de implementatie bestaan. ik zal 
hieronder de belangrijkste bepalingen bespreken.
Niet of slechts partieel geïmplementeerd zijn de bepalingen in de richtlijn 
omtrent visumfacilitering (art. 8, lid 3), medische of andere hulp aan tijdelijk 
beschermden met bijzondere behoeften (art. 13, lid 4), toegang tot zelfstandige 
arbeid, volwassenenonderwijs, beroepsopleiding en praktische werkervaring en 
de toepasselijkheid van (secundaire) arbeidsvoorwaarden ingevolge het nationa­
le recht (art. 12), vertegenwoordiging en opvang van niet-begeleide minderjari­
gen (art. 16, lid 2), toepasselijkheid van de Dublin criteria (art. 18) en de bepa­
lingen over terugkeer (hoofdstuk V) met uitzondering van art. 21, lid 3.39 Ook de
9.7. C onclu sie
38 Par. 329 van de Immigration Rules.
39 Deze bepaling, die lidstaten de mogelijkheid geeft om tijdelijk beschermden die gebruik 
maken van een vrijwillig terugkeerprogramma in aanmerking te laten komen voor een
—
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bepalingen die betrekking hebben op solidariteit tussen de lidstaten en meer 
specifiek het daadwerkelijk overbrengen van tijdelijk beschermden van de ene 
lidstaat naar de andere lidstaat (hoofdstuk VI) zijn in het geheel niet geïmple­
menteerd.
Vaak wordt in deze situaties volstaan met het verwijzen naar bestaande, 
meer algemene, wet- en regelgeving die (vermoedelijk) ook op tijdelijk be­
schermden zal worden toegepast. Dit is het geval bij de bepaling over het recht 
op toegang tot zelfstandige arbeid, volwassenenonderwijs, beroepsopleiding en 
praktische werkervaring en de toepasselijkheid van (secundaire) arbeidsvoor­
waarden ingevolge het nationale recht. Ook wordt soms verwezen naar (interna­
tionale) mensenrechtenverplichtingen. Zo zijn de richtlijnbepalingen over terug­
keer niet geïmplementeerd. Daar waar de richtlijn vereist dat terugkeer met eer­
biediging van de menselijke waardigheid moet plaatsvinden en rekening moet 
worden gehouden met humanitaire omstandigheden, verwijst de regering naar 
algemene mensenrechtenverplichtingen die zijn neergelegd in de Human Rights 
Act 1998.
Van knelpunten in de implementatie kan in de volgende situaties worden 
gesproken. Allereerst verstrekt de Britse regering aan de tijdelijk beschermde 
geen verblijfsvergunning, zoals de richtlijn vereist, maar een ‘document’ waarin 
de tijdelijke beschermingsstatus uiteen wordt gezet.40 Ook al zal dit in de prak­
tijk volgens Peers geen consequenties hebben, een ‘verblijfstitel’ in de zin van 
art. 8 van de richtlijn dient mijns inziens meer om het lijf te houden dan een 
‘document’.41
Verder is de in art. 11 van de richtlijn neergelegde verplichting tot terug­
name van een tijdelijk beschermde die illegaal in een andere lidstaat verblijft of 
die lidstaat probeert binnen te komen, niet omgezet in wet- en regelgeving. Par. 
35 5D van de Immigration Rules verwijst enkel naar de toestemming die een 
tijdelijk beschermde wordt verstrekt om vanuit een andere EU lidstaat (weer) 
naar Brits grondgebied terug te keren.
Tot slot dient de situatie waarin iemand wordt uitgesloten van tijdelijke be­
scherming te worden genoemd. Art. 28, lid 1 van de richtlijn bevat een limitatie­
ve opsomming van de redenen op grond waarvan iemand kan worden uitgeslo­
ten van tijdelijke bescherming. Eén van die redenen is genoemd in lid 1 onder a) 
ii) en betreft het hebben begaan van een ernstig niet-politiek misdrijf buiten de 
lidstaat van ontvangst. De richtlijn stelt hierbij als voorwaarde dat de ernst van 
de verwachte vervolging moet worden afgewogen tegen de aard van het misdrijf 
waarvan de betrokkene wordt verdacht. Tevens wordt de mogelijkheid gescha­
pen om bijzonder wrede handelingen, zelfs indien zij met een vermeend politiek
verlenging van de verleende rechten tot de datum van terugkeer, is omgezet in punten 
3(3) en (4) en 5(3) en (4) van de TP Regulations 2005.
40 Par. 355E, laatste zin (tijdelijk beschermden) jo par. 356A van de Immigration Rules 
(gezinsleden).
41 Zie ook par. 7.3.1.
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oogmerk zijn uitgevoerd, als ernstige, niet-politieke misdrijven aan te merken. 
Dit geldt dan zowel voor de deelnemers aan het misdrijf als voor de aanstichters. 
Deze laatste drie zinnen zijn in het Verenigd Koninkrijk niet omgezet.42 Knel­
punt hier is vooral het niet omzetten van de imperatief voorgeschreven belan­
genafweging. Gevolg is dat de volledige toepassing van art. 28 van de richtlijn 
in het Verenigd Koninkrijk dus niet rechtens verzekerd is.43
9.7.2. Niveau van de status en de voorzieningen
De tijdelijk beschermde wordt in het Verenigd Koninkrijk een tijdelijk verblijfs­
recht verstrekt. Hij verkrijgt dit niet in de vorm van een verblijfsvergunning, 
maar in de vorm van een document. Dit doet vragen rijzen ten aanzien van de 
verenigbaarheid met art. 8 van de richtlijn die een residence permit vereist. Veel 
belangrijker is echter welke materiële rechten aan het verblijfsrecht van de tijde­
lijke beschermde zijn verbonden.
Op het gebied van arbeid heeft de tijdelijk beschermde in het Verenigd Ko­
ninkrijk beduidend meer rechten dan de richtlijn voorschrijft. Hierboven is al 
diverse keren beschreven dat hij noch aan een arbeidsmarkttoets noch aan een 
arbeidsvergunningsplicht wordt onderworpen.
Ook heeft de tijdelijk beschermde recht op hereniging met zijn familie die 
onder de definitie dependant in par. 356 van de Immigration Rules valt, mits ze 
niet onder de uitsluitingsclausule vallen. Aan deze familieleden wordt op de­
zelfde wijze tijdelijke bescherming verleend als aan de tijdelijk beschermde zelf.
Met betrekking tot huisvesting en toegang tot sociale bijstand zijn specifie­
ke regels opgenomen in de TP Regulations 2005 en verder is volgens de rege­
ring de nationale wet- en regelgeving die deze zaken regelen van toepassing. 
Wat medische zorg betreft wordt de tijdelijk beschermde gelijkgesteld met een 
vluchteling, hetgeen betekent dat bijzonder gunstige regels op hem van toepas­
sing zijn en hij kosteloos gebruik kan maken van primaire en secundaire ge­
zondheidszorg. Dit omvat dus beduidend meer dan de spoedeisende behandelin­
gen en de essentiële behandeling van ziekten die de richtlijn als minimum voor­
schrijft.
42 Art. 355A van de Immigration Rules.
43 Het Hof van Justitie EG bepaalde in de zaak Commissie tegen Duitsland (TA-Luft), dat 
lidstaten, teneinde de volledige toepassing van richtlijnen rechtens en niet alleen feite­
lijk te verzekeren, moeten zorgen voor een duidelijk wettelijk kader op het betrokken 
gebied, zaak C-361/88, 30 mei 1991, Jur. 1991, 2567.
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10. Conclusies en uitkomst van de landenvergelijking
10.1. Inleiding
De centrale vraagstelling in dit proefschrift luidt: Heeft de Tijdelijke bescher­
mingsrichtlijn ervoor gezorgd dat een belangrijk doel van de richtlijn, het ver­
kleinen van de verschillen tussen de tijdelijke beschermingregimes in de diverse 
lidstaten, is bereikt?
Deze centrale vraagstelling is uitgewerkt aan de hand van drie subvragen. 
Deze subvragen worden hieronder beantwoord, om uiteindelijk tot een beant­
woording van de centrale vraagstelling te komen.
10.2. Nationaal tijdelijk beschermingsbeleid
De eerste subvraag luidde: Bestonden er verschillen tussen de diverse vormen 
van tijdelijke bescherming die lidstaten gaven aan grote groepen asielzoekers in 
de tachtiger en negentiger jaren van de vorige eeuw en zo ja, waaruit bestonden 
die verschillen?
Voor een antwoord op deze vraag is het van belang hoe de regeringen van 
de drie onderzochte landen, te weten Nederland, Duitsland en het Verenigd Ko­
ninkrijk, hebben gereageerd op grote groepen asielzoekers die in de jaren tachtig 
en negentig van de vorige eeuw hun toevlucht hebben gezocht tot deze landen. 
In de hoofdstukken 2, 3 en 4 stonden drie groepen centraal, te weten de Tamils, 
de Bosniërs en de Kosovo Albanezen. Daarnaast zijn twee extra groepen be­
schreven: de Turkse christenen in Nederland en Duitsland en de Surinamers in 
Nederland. Hieronder zal ik samenvatten wat de belangrijkste overeenkomsten 
en verschillen waren tussen de reacties van de drie landen op de groepen en hoe 
deze verschillen kunnen worden verklaard.
De belangrijkste overeenkomsten en verschillen zijn behandeld aan de hand 
van vier thema’s: a. omvang van de groep, b. reactie van de overheid, c. varian­
ten van gedogen en d. de redenen van gedogen.
Omvang van de groep
In Nederland en Duitsland kwam het grootste aantal asielzoekers uit Bosnië- 
Herzegovina. Hierbij dient aangetekend te worden dat gedurende de oorlog in 
Bosnië-Herzegovina weliswaar veel Bosniërs hun toevlucht hadden gezocht tot 
Duitsland, maar dat slechts een relatief klein gedeelte van hen daadwerkelijk een 
asielaanvraag heeft ingediend. Toch was het aantal Bosnische asielzoekers in 
Duitsland nog altijd meer dan 1,5 keer zoveel als in Nederland en meer dan 3 
keer zoveel als in het Verenigd Koninkrijk.
in het Verenigd Koninkrijk kwam verreweg het grootste aantal asielzoekers 
uit Kosovo. Gedurende de periode 1997-2000 dienden 26.800 personen uit de
367
T i jd e l i jk e  b e s c h e r m in g  v a n  a s i e l z o e k e r s  in  d e  EU
FRJ een asielaanvraag in. Dit was echter maar een fractie van het aantal burgers 
van de FRJ dat in dezelfde periode in Duitsland een asielaanvraag indiende 
(92.340). Opmerkelijk genoeg is in de periode 1983-1989 ook het aantal Sri­
lankaanse asielzoekers in Duitsland zes keer hoger dan in het Verenigd Konink­
rijk (7.195). Men zou verwachten dat vanwege het koloniale verleden Srilan­
kaanse asielzoekers eerder hun toevlucht zouden zoeken tot het VK.
Het kleinste aantal asielzoekers in Nederland kwam uit Suriname. Zoals al 
eerder genoemd, had dit te maken met de omstandigheid dat surinamers door de 
immigratieautoriteiten werden gewezen op andere manieren om voor verblijf in 
aanmerking te komen. Er zochten dus veel meer surinamers asiel, maar ze wer­
den niet als asielzoeker geregistreerd. Het aantal Turkse christenen en Tamil 
asielzoekers lag in Nederland in de onderzoeksperiode rond de 3.000. Dit was 
beduidend minder dan in Duitsland. Daar dienden in 1980 alleen al ruim 60.000 
asielzoekers uit Turkije en in 1985 ruim 17.000 asielzoekers uit Sri Lanka een 
asielaanvraag in.
Alle drie de landen hebben in samenspraak met de UNHCR vluchtelingen 
uit Bosnië-Herzegovina en Kosovo uitgenodigd. In Nederland betrof dit in beide 
gevallen gemiddeld 3.750 personen, in Duitsland 16.000 personen en in het 
Verenigd Koninkrijk 3.500 personen.
Uit het bovenstaande blijkt dus dat Duitsland, zeker in vergelijking met 
Nederland en het Verenigd Koninkrijk, in de loop der jaren steeds te maken 
heeft gehad met een aanzienlijk aantal asielzoekers uit de betreffende landen. 
Ook heeft Duitsland relatief veel vluchtelingen uit Bosnië-Herzogovina en 
Kosovo uitgenodigd. Het was dus niet voor niets dat Duitsland zich in Europa 
sterk maakte voor lastenverdeling tussen lidstaten. Het Verenigd Koninkrijk 
daarentegen heeft in vergelijking met de andere twee landen, zeker indien men 
de bevolkingsomvang in ogenschouw neemt, in de onderzochte periode slechts 
een relatief laag aantal asielzoekers gekend. Dit verklaart waarom het Verenigd 
Koninkrijk zich bij de onderhandelingen tot een gemeenschappelijke regeling 
ten aanzien van tijdelijke bescherming nooit een groot voorstander heeft getoond 
van lastenverdeling.
Reactie van de overheid
Het valt op, indien men de reacties van de drie onderzochte lidstaten op de di­
verse groepen vergelijkt, dat hun eerste reactie vrijwel altijd bestaat uit het zich 
niet direct willen vastleggen.
in Nederland werden de vijf beschreven groepen asielzoekers steeds voor 
korte of lange periode gedoogd. Aan geen van de onderzochte asielzoekersgroe- 
pen werd direct na binnenkomst een verblijfsvergunning verleend. Wel kon het 
gedogen na verloop van tijd resulteren in een vorm van regularisatie van het 
verblijf. Zo is uiteindelijk 80% van de Turkse christenen in het bezit gesteld van 
een B-status en heeft het overgrote deel van de Bosniërs een A-status gekregen. 
Veel Kosovaren werden na eerst te zijn gedoogd in het bezit gesteld van een 
vvtv. Dit betrof echter slechts een tijdelijke status die bij een verbetering van de 
situatie in het land van herkomst weer werd ingetrokken. Het gedoogd verblijf
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van surinaamse asielzoekers daarentegen werd niet of nauwelijks geregulari­
seerd. Wel konden zij door een reguliere vergunning aan te vragen hun verblijf 
in Nederland bestendigen. Ook het gedoogde verblijf van Tamils werd niet ge­
regulariseerd. Bosniërs en Kosovaren die door de Nederlandse regering werden 
uitgenodigd kregen een officiële toelating als vluchteling (A-status) respectieve­
lijk een vvtv.
Ook in Duitsland werden de vier beschreven groepen asielzoekers ge­
doogd, al is de omvang van dit verschijnsel bij de Turkse christenen niet geheel 
duidelijk. Gedogen ging in Duitsland vaak gepaard met de verlening van de 
officiële, in de wet beschreven Duldung. Daarnaast werd in Duitsland bij alle 
vier de groepen gebruik gemaakt van de mogelijkheden die de artt. 32 en 32a 
AuslG boden om aan oorlogsvluchtelingen een Aufenthaltsbefugnis te verlenen. 
Terwijl de overheid bij de Turkse christenen en de Tamils op basis van art. 32 
AuslG regularisatieregelingen afkondigde, werden Bosniërs en Kosovo Albane­
zen op grond van art. 32 respectievelijk 32a AuslG als uitgenodigde vluchtelin­
gen opgevangen. Hoewel in Nederland gedoogd verblijf vaak leidde tot regulari- 
satie was dit in Duitsland bij de Bosniërs en de Kosovaren niet het geval. Duits­
land maakte als vrijwel enige lidstaat in Europa serieus werk van terugkeer als 
sluitstuk van tijdelijke bescherming. Zo probeerde de regering zowel bij het 
parlement als bij de bevolking draagvlak te behouden voor opname van oorlogs- 
vluchtelingen. Nadeel was dat deze terugkeeroperaties vaak lang duurden en erg 
kostbaar waren. Bovendien achtte de UNHCR de situatie in de landen van her­
komst lang niet altijd stabiel en veilig genoeg voor een dergelijke massale terug­
keer. Ook werden omringende landen, zoals Nederland, geconfronteerd met 
deze door Duitsland afgewezen asielzoekers die in de buurlanden opnieuw een 
asielverzoek indienden. Dit maakt duidelijk dat wil terugkeer als einde van tijde­
lijke bescherming fungeren, een gecoördineerd optreden van alle lidstaten nood­
zakelijk is. Een dergelijke regeling is echter niet in de Tijdelijke beschermings- 
richtlijn terechtgekomen.
Tot slot kwam gedogen ook in het Verenigd Koninkrijk voor. Vaak gebeur­
de dit hangende de asielprocedure. Met uitzondering van de Kosovaren kwamen 
asielzoekers uit de beschreven groepen niet vaak in aanmerking voor de vluchte­
lingenstatus. Veel vaker werd ELR verleend. Soms gebeurde dit op basis van een 
hiertoe afgekondigd categoriaal ELR-beleid (Tamils, Kosovaren), soms ook op 
individuele basis (Bosniërs). Deze ELR bood na een aantal jaren zicht op een 
permanente vergunning. Uitgenodigde vluchtelingen uit Bosnië en Kosovo kre­
gen een speciale tijdelijke beschermingsstatus (TPS) die nagenoeg dezelfde 
rechten inhield als die aan de vluchtelingenstatus waren verbonden.
Verder valt bij de landenvergelijking op dat indien de lidstaten worden ge­
confronteerd met grote groepen asielzoekers, zij de komst van nieuwe asielzoe­
kers proberen tegen te gaan door restrictieve afschrikkende (ontmoedigings-) 
maatregelen te nemen. Door invoering van een visumplicht voor burgers van de 
betrokken landen, lage erkenningspercentages en sterk verminderde sociale 
rechten (onder meer op het gebied van de opvang) wordt geprobeerd om de 
aantallen beheersbaar te houden. We zien dit in alle drie de landen heel duidelijk
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terug bij de Tamils en in Nederland en Duitsland ook bij de Turkse christenen. 
Hun asielaanvragen werden veelal afgewezen, omdat zij werden gezien als eco­
nomische migranten.
Varianten van gedogen
in alle drie de landen hebben we gezien dat grote groepen oorlogsvluchtelingen 
voor een korte of langere periode werden gedoogd. Dit gedogen kan haar oor­
sprong vinden in de omstandigheid dat landen zich bij de komst van grote groe­
pen niet direct willen vastleggen of niet goed weten hoe ze de situatie in het land 
van herkomst moeten inschatten. Vaak wachten deze asielzoekers daarom tij­
denlang op een definitieve beslissing op hun asielverzoek. Ook asielzoekers ten 
aanzien van wie de overheid heeft beslist dat zij niet in aanmerking komen voor 
de vluchtelingenstatus, maar gezien de situatie in het land van herkomst ook niet 
kunnen worden uitgezet, worden vaak gedoogd. Zij wachten in onzekerheid de 
effectuering van hun uitzetting af.
in Nederland vond het gedogen in hoofdzaak meestal plaats door het niet 
uitzetten na een (definitieve) afwijzende beslissing vanwege beleidsmatige of 
technische redenen. Dit kwam bij alle vijf de groepen voor. som s gebeurde dit 
stilzwijgend (Tamils), soms ook werd dit expliciet afgekondigd. Zo gold voor 
Turkse christenen, Surinamers, Bosniërs en Kosovaren een officieel uitstel-van- 
vertrekbeleid. in de loop van de jaren negentig van de vorige eeuw werd deze 
vorm van gedogen steeds meer geformaliseerd. in 1990 begon het ministerie van 
justitie met het versturen van gedoogbrieven. Deze praktijk werd niet gepubli­
ceerd in beleidsregels. In 1991 werden de gedoogbrieven vervangen door de 
gedoogdenverklaring. Deze nieuwe gedoogvariant werd in de Vc vastgelegd en 
gebaseerd op art. 22 Vw. In 1992 kwam een gewijzigde gedoogdenverklaring tot 
stand die ook in de Vc werd gepubliceerd. Uiteindelijk kwam er in 1994 zelfs 
een wettelijke regeling die de staatssecretaris van justitie de bevoegdheid gaf 
aan de vreemdeling voor wie terugkeer naar het land van herkomst van bijzon­
dere hardheid zou zijn een verblijfsvergunning te verlenen (vvtv). Deze ‘status­
sen’ droegen alle een categoriaal karakter, konden worden ingetrokken bij een 
verbetering van de situatie in het land van herkomst en boden pas na een aantal 
jaren uitzicht op een permanente verblijfsvergunning. Bovendien waren de rech­
ten verbonden aan die ‘statussen’ aanzienlijk minder dan die verbonden aan de 
asielstatus. Dit leidde ertoe dat een deel van de asielzoekers ging doorprocede­
ren voor een betere status, terwijl de alternatieve statussen juist waren ingevoerd 
om de asielprocedure te ontlasten.
Een andere gedoogvariant die veel voorkwam, was het aanhouden van de 
behandeling van asielaanvragen. We zien dit hoofdzakelijk terug bij de Bos- 
niërs, maar ook bij de Kosovaren en surinamers, al dienden van deze laatste 
groep maar weinigen een asielverzoek in. Bij de Bosniërs werd met dat doel 
(aanhouden van de behandeling van de asielaanvraag) zelfs een speciale ont- 
heemdenstatus in het leven geroepen. Deze werd gepubliceerd in de Vc.
Tot slot probeerde de overheid vreemdelingen ook bewust buiten de asiel­
procedure te houden door te wijzen op andere manieren om toelating en verblijf
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te bewerkstelligen, zoals het verlengen van de visumvrije termijn (Bosniërs voor 
de invoering van de visumplicht in juli 1992), visumverlenging (surinamers, 
Bosniërs en Kosovo Albanezen) of het aanvragen van een reguliere verblijfsver­
gunning (surinamers).
in Duitsland is vooral gebruik gemaakt van het instrument van opschorting 
van de uitzetting om asielzoekers die niet als vluchteling werden erkend toch 
bescherming tegen uitzetting te bieden. Dit gebeurde meestal door verlening van 
een officiële Duldung. Deze Duldung was, in tegenstelling tot de gedoogstatus- 
sen in Nederland, al van oudsher in de Duitse vreemdelingenwet opgenomen. 
Hij kon op individuele basis worden verstrekt of categoriaal worden verleend op 
basis van deelstatelijke besluiten (Tamils, Bosniërs). Duldungen werden slechts 
voor een korte periode verstrekt, maar konden steeds weer opnieuw worden 
verlengd, zonder dat er zicht was op een meer permanente vergunning. Dit le­
verde een zeer onzekere verblijfspositie voor de houder van de Duldung op. De 
wetgever heeft weliswaar in de AufenthG bepalingen opgenomen die aan deze 
zogeheten Kettenduldungen een einde moesten maken, maar de daaraan verbon­
den voorwaarden worden zo restrictief uitgelegd door immigratieautoriteiten en 
rechters dat dit geen echte oplossing biedt. in tegenstelling tot de geformaliseer­
de gedoogstatussen in Nederland bood de Duldung dus geen zicht op een (defi­
nitieve) status.
Naast het instrument van de Duldung bestonden er in Duitsland ook nog 
andere gedoogvarianten. Zo werden beslissingen op asielaanvragen van met 
name Bosniërs en Kosovaren gedurende een bepaalde periode opgeschort van­
wege de onzekere situatie in het land van herkomst. Ook werden illegaal inge­
reisde Bosniërs en Kosovaren die bij familieleden in Duitsland verbleven stil­
zwijgend gedoogd.
in het Verenigd Koninkrijk was gedogen niet zo gebruikelijk als in Neder­
land en Duitsland. De Britse wetgeving kende bijvoorbeeld geen officiële ge­
doogstatus. Toch werden ook hier asielzoekers tijdens of na afloop van de asiel­
procedure informeel gedoogd. Zo verbleven veel Tamil asielzoekers ‘on tempo­
rary admission’ en bleven asielaanvragen van Bosniërs en Kosovaren gedurende 
lange tijd bij de immigratieautoriteiten op de plank liggen.
Redenen van gedogen
De regering van een land kan diverse redenen hebben om (groepen) asielzoekers 
te gedogen in plaats van hen een verblijfsvergunning te verlenen.
som s erkennen de autoriteiten wel dat de situatie in een bepaald land van 
herkomst gevaarlijk is, maar zijn zij er niet van overtuigd dat daarom alle asiel­
zoekers uit dat land meteen als vluchteling moeten worden erkend. Dit vormde 
voor Duitsland een belangrijke reden om Tamils en Bosniërs te gedogen.
Gedogen is vaak ook financieel aantrekkelijker voor de overheid van het 
ontvangende land. Dit was voor Nederland aanleiding om Turkse christenen, die 
kwamen in een periode van economische recessie, te gedogen. Dezelfde reden 
ligt ten grondslag aan het gedogen van surinaamse asielzoekers. Veel surina-
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mers hadden familieleden met de Nederlandse nationaliteit die voor financiële 
ondersteuning en opvang konden zorgen.
Gedogen kan ook als ‘instrument’ worden gebruikt om de diplomatieke 
verhoudingen met het land van herkomst van de asielzoekers geen onnodige 
schade te berokkenen. Gedogen is minder zichtbaar dan het verlenen van de 
vluchtelingenstatus. Dit heeft een rol gespeeld bij het gedogen van surinaamse 
asielzoekers en Turkse christenen in Nederland en bij het gedogen van Tamils in 
het Verenigd Koninkrijk.
Ook kan bij de regering van een land de gedachte bestaan dat het minder 
aantrekkelijke vooruitzicht van een gedoogdenstatus de komst van grote aantal­
len asielzoekers af kan schrikken. Deze redenen speelden in Nederland vooral 
bij de Turkse christenen, de Tamils en de Kosovo Albanezen.
Aan gedogen kunnen bovendien meer praktische redenen ten grondslag 
liggen. Zo kan het aantal ingediende aanvragen uit een bepaald land of door een 
bepaalde groep zo groot zijn dat de autoriteiten niet in staat zullen zijn om hier 
tijdig op te beslissen. De Britse immigratieautoriteiten kampten ten tijde van de 
Kosovo crisis bovendien met problemen van organisatorische aard. Tot slot kan 
een lidstaat ook haar toevlucht zoeken tot gedogen indien zij verwacht dat er 
slechts voor een korte periode onzekerheid zal bestaan over de situatie in het 
land van herkomst of naar verwachting de situatie in het land van herkomst van 
korte duur zal zijn. Dit waren de belangrijkste redenen waarom de behandeling 
van asielaanvragen van Bosniërs en Kosovo Albanezen in Nederland, Duitsland 
en het Verenigd Koninkrijk tijdelijk werden opgeschort.
Het antwoord op de eerste subvraag is dan ook dat iedere lidstaat op zijn 
eigen wijze invulling gaf aan tijdelijke bescherming. Het dilemma van niet uit­
zetten, maar ook geen vluchtelingenstatus verlenen, waarmee lidstaten worstelen 
als zich grote aantallen asielzoekers aan de grenzen melden, werd door elk van 
de drie lidstaten anders opgepakt. We hebben gezien dat elke lidstaat wel ge­
bruik maakt van gedoogpraktijken, maar dat de wijze waarop en de reden waar­
om verschilden. Zo vond in Duitsland gedogen voornamelijk plaats na afloop 
van de asielprocedure, terwijl in Nederland en het Verenigd Koninkrijk dit ook 
vaak plaats vond voorafgaand aan de eerste beslissing. Ook de (uiteindelijke) 
status en bijbehorende rechten verschilden per land. Terwijl in Nederland gedo­
gen vaak resulteerde in regularisatie van het verblijf door middel van verlening 
van een betere status, verbleven in Duitsland veel personen jarenlang met een 
Duldung. Hieraan waren slechts zeer beperkte rechten verbonden. In het Vere­
nigd Koninkrijk vielen relatief veel mensen (uiteindelijk) onder een ELR-beleid. 
Aan deze status waren vergaande materiële rechten verbonden. Bovendien bood 
deze status zicht op een permanente status.
10.3. Tijdelijke bescherming op internationaal en Europees niveau
De hierboven beschreven verschillen in aantallen en beleidsmaatregelen en de 
secundaire bewegingen die dit met zich meebracht, zorgden ervoor dat lidstaten
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de behoefte voelden deze verschillen met elkaar te bespreken en hun reacties 
meer op elkaar af te stemmen. Deze overleggen vonden plaats in diverse gremia 
en samenwerkingsverbanden. in hoofdstuk 5 zijn diverse pogingen om op inter­
nationaal en Europees niveau tot een gemeenschappelijke regeling aangaande 
tijdelijke bescherming te komen beschreven.
De UNHCR formuleerde als eerste richtlijnen en standpunten over tijdelij­
ke bescherming. Zij wees met name op de praktische voordelen die tijdelijke 
bescherming met zich meebracht indien zich grote groepen asielzoekers met een 
dringende beschermingsbehoefte in een land melden. indien al deze asielzoekers 
tegelijkertijd een beroep zouden doen op het asielsysteem van het betreffende 
land, dan zou dit systeem ineenstorten. In een dergelijke noodsituatie kon het 
praktisch zijn om de asielzoekers op voorhand (categoriaal) bescherming te 
bieden en de behandeling van de ingediende asielaanvragen tijdelijk op te schor­
ten. Gedurende deze (korte) periode vond de UNHCR het te rechtvaardigen dat 
lidstaten slechts basisrechten aan de ontheemden verschaften. Wel stelde de 
UNHCR zich op het standpunt dat deze rechten geleidelijk aan naar het niveau 
van vluchtelingen moesten worden gebracht. Onder de tijdelijk beschermden 
konden zich immers ook vluchtelingen bevinden en deze mochten niet onnodig 
lang van hun rechten ingevolge het Vluchtelingenverdrag worden afgehouden. 
Terugkeer werd gezien als ideale uitkomst van tijdelijke bescherming. Indien dit 
uiteindelijk onmogelijk blijkt, moet worden gekeken naar andere duurzame op­
lossingen. Naast tijdelijke bescherming hechtte de UNHCR ook veel waarde aan 
internationale solidariteit.
Deze positieve houding van de UNHCR ten opzichte van tijdelijke be­
scherming als praktisch instrument in noodsituaties zorgde ervoor dat lidstaten 
binnen de Raad van Europa, maar ook binnen de EU, vrijuit spraken over tijde­
lijke bescherming en de voorwaarden die hier volgens hen aan moesten worden 
verbonden. Met name de omstandigheid dat de UNHCR het opschorten van 
asielaanvragen onder voorwaarden aanvaardbaar achtte vanwege de uitzonder­
lijke omstandigheden en terugkeer als meest geschikte uitkomst van tijdelijke 
bescherming zag, speelde in dit proces een belangrijke rol.
Binnen de Raad van Europa werden op het gebied van tijdelijke bescher­
ming twee aanbevelingen aangenomen, een van de Parlementaire Vergadering 
(1997) en een van het Comité van Ministers (2000). Vooral deze laatste heeft 
duidelijk als inspiratiebron gegolden voor het Commissievoorstel tot de Tij delij - 
ke beschermingsrichtlijn. in deze aanbeveling benadrukt het Comité van Minis­
ters dat tijdelijke bescherming gebruikt kan worden in situaties van massale 
toestroom, maar dat dit niet geen verplichting behelst. Voor het geval zij hiertoe 
besluiten, dienen zij zich te houden aan de geformuleerde fundamentele mini­
mumnormen. ingevolge de aanbeveling kunnen asielaanvragen worden opge­
schort, maar niet langer dan ‘gerechtvaardigd is door de omstandigheden’. Te­
rugkeer wordt weliswaar als sluitstuk van tijdelijke bescherming gezien, maar 
indien dit niet mogelijk blijkt, moet tijdelijke bescherming worden vervangen 
door lange-termijnoplossingen met bijbehorende rechten.
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Ook in EU-verband werden in de jaren negentig van de vorige eeuw pogin­
gen ondernomen om gemeenschappelijke criteria met betrekking tot tijdelijke 
bescherming vast te leggen in (wettelijke) instrumenten. Een aantal onderwerpen 
passeerde hierbij vrijwel standaard de revue: de doelgroep, de duur van tijdelijke 
bescherming, het niveau van de minimumrechten voor tijdelijk beschermden, de 
relatie tussen tijdelijke bescherming en toegang tot de asielprocedure, terugkeer 
en de (wijze van) lastenverdeling op basis van solidariteit. Met name Duitsland, 
dat veel oorlogsvluchtelingen uit Bosnië en Kosovo had opgevangen, maakte 
zich sterk voor dit laatste punt. Terwijl Duitsland in 1994 in een ontwerp­
resolutie nog sterk pleitte voor een vaste verdeelsleutel overeenkomstig het ei­
gen nationale systeem van verdeling van asielzoekers over de deelstaten, formu­
leerde het in 1999 een compromis in de vorm van een flexibele en ad hoc las- 
tenverdelingsregeling. Dit toont aan dat Duitsland er veel aan gelegen was om in 
ieder geval te komen tot een begin van een regeling van lastenverdeling, hoe 
minimaal ook.
Net als in de aanbevelingen die in het kader van de Raad van Europa tot 
stand zijn gekomen, hielden ook de EU resoluties, besluiten en voorstellen tot 
een gemeenschappelijk optreden geen verplichting in tot het voeren van een 
tijdelijk beschermingsbeleid in geval van massale toestroom. indien de lidstaten 
niet tot overeenstemming konden komen, waren zij vrij hun eigen nationale 
(tijdelijke beschermings)maatregelen toe te passen. Bovendien bleek uit de in­
strumenten duidelijk dat opvang in de regio de uitdrukkelijke voorkeur genoot 
boven het instellen van een regime van tijdelijke bescherming in de lidstaten. 
Ook tijdens de Kosovo crisis in 1999 werd dit door de lidstaten nog eens bena­
drukt. Het begrip ‘regio’ werd hier overigens zeer beperkt opgevat in de zin van 
‘buurlanden’. In principe maakten natuurlijk alle EU lidstaten onderdeel uit van 
‘de regio’. Geen van de in de jaren negentig van de vorige eeuw ondernomen 
pogingen leidde uiteindelijk tot een bindende regeling aangaande tijdelijke be­
scherming. De onderhandelingen binnen de Raad strandden voornamelijk op 
thema’s als de lastenverdeling tussen de lidstaten, de relatie tussen tijdelijke 
bescherming en toegang tot de asielprocedure en de duur van de tijdelijke be­
scherming. Niet geheel toevallig waren deze thema’s ook de belangrijkste pun­
ten van discussie bij de onderhandelingen over de Tijdelijke beschermingsricht- 
lijn.
Het bovenstaande maakt duidelijk dat tijdelijke bescherming in de jaren 
negentig van de vorige eeuw een veelbesproken onderwerp was en binnen EU 
verband zelfs een topprioriteit. Het is dus niet verwonderlijk dat de Tijdelijke 
beschermingsrichtlijn de eerste richtlijn was die op basis van art. 63 EG (oud) in 
het kader van het GEAS tot stand kwam.1
1 De eerste verordening die op basis van art. 63 EG tot stand kwam, was evenwel de 
Eurodac-verordening uit 2000, PbEG 2000, L316/1 (Verordening) en PbEU 2003, 
C55/2 (inwerkingtreding). De instelling van Eurodac betrof een geautomatiseerde data­
bank met vingerafdrukken van asielzoekers en van illegale derdelanders en was bedoeld
—
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In hoofdstuk 6 is vervolgens de tweede subvraag beantwoord. Die luidde:
Welke rol en inbreng hadden de drie onderzochte lidstaten in het onderhande­
lingsproces, wat wilden zij met de totstandkoming van de Tijdelijke bescher­
mingsrichtlijn bereiken en wat is het uiteindelijke resultaat van de onderhande­
lingen geweest?
in dit hoofdstuk is de inhoud van de richtlijn en, voor zover relevant, de 
totstandkomingsgeschiedenis van de diverse bepalingen besproken. Met name is 
hierbij ingezoomd op de inbreng die Nederland, Duitsland en het Verenigd Ko­
ninkrijk hadden tijdens het onderhandelingsproces. Mede als gevolg van de 
inbreng van deze drie landen heeft het oorspronkelijke Commissievoorstel de 
nodige wijzigingen ondergaan.
Wat opvalt, is dat alle drie de lidstaten niet gemakkelijk afstand deden van 
hun soevereiniteit op bepaalde onderwerpen. Vaak resulteerde dit in voorstellen 
ten nadele van de tijdelijk beschermde. Duitsland en het Verenigd Koninkrijk 
deden de meeste restrictieve voorstellen. Zij probeerden daartoe nationale regels 
in de richtlijn op te nemen of voorstellen van de Commissie die lidstaten ver­
plichtten om tijdelijk beschermden bepaalde rechten te geven te vervangen door 
bepalingen die lidstaten de discretionaire bevoegdheid geven dit wel of niet te 
doen. Bij Duitsland was dit laatste het duidelijkst zichtbaar bij de bepalingen 
over de toegang tot de arbeidsmarkt, de verhouding tussen asiel en tijdelijke 
bescherming en terugkeer. Bij het Verenigd Koninkrijk zien we dit bij de bepa­
lingen over gezinshereniging en solidariteit tussen de lidstaten. De voor de ont­
heemde negatieve voorstellen van de drie lidstaten leidden in de meeste gevallen 
tot het door de lidstaten gewenste resultaat. Vaak trokken de drie lidstaten tij­
dens de onderhandelingen samen op, soms ook waren hun voorstellen met elkaar 
in strijd. Zo wilde Duitsland en het Verenigd Koninkrijk het instrument tijdelijke 
bescherming ook kunnen toepassen als er geen gevaar voor instorting van asiel- 
systemen bestond, terwijl Nederland van mening was dat dit een voorwaarde 
voor toepassing moest zijn. Nederland was bovendien een voorstander van een 
maximumduur van tijdelijke bescherming van 18 maanden, terwijl Duitsland 
pleitte voor een langere duur dan twee jaar. Dit laat mooi zien dat de lidstaten 
anders dachten over het doel van tijdelijke bescherming. Duitsland en het Vere­
nigd Koninkrijk zagen tijdelijke bescherming niet, zoals Nederland, als een 
voorloper van vluchtelingen- of subsidiaire bescherming, maar veel meer als een 
alternatief. in de historische hoofdstukken 2, 3 en 4 hebben we kunnen zien dat 
dit overeenkomt met de wijze waarop de lidstaten vorm hebben gegeven aan 
tijdelijke bescherming van grote groepen asielzoekers in de tachtiger en negenti­
ger jaren van de vorige eeuw. Terwijl Duitsland en het Verenigd Koninkrijk hun 
tijdelijke beschermingsstatussen, zoals de Duldung, de Aufenthaltsbefugnis en 
ELR met name gebruikten voor personen die niet in aanmerking kwamen voor
om de toepassing van de Overeenkomst van Dublin (inmiddels Dublin-verordening) te 
vergemakkelijken. Zie voor een beschrijving van deze verordening en databank Brou­
wer 2006, p. 101-109.
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de vluchtelingenstatus, was dit in Nederland niet per definitie het geval (denk 
bijvoorbeeld aan de ontheemdenstatus). Zoals hiervoor al is opgemerkt, vond in 
Duitsland gedogen voornamelijk plaats na afloop van de asielprocedure, terwijl 
in Nederland dit ook vaak plaats vond voorafgaand aan de eerste beslissing.
Wat wilden de lidstaten nu met de totstandkoming van de richtlijn berei­
ken? We hebben in hoofdstuk 2 gezien dat Nederland in de laatste decennia van 
de vorige eeuw als kleine lidstaat te maken kreeg met relatief grote aantallen 
asielzoekers. Het is dan ook niet verwonderlijk dat Nederland er veel aan gele­
gen was om regels betreffende tijdelijke bescherming zoveel mogelijk te harmo­
niseren. Tijdens het onderhandelingsproces wees Nederland er diverse malen op 
dat een gebrek aan een dergelijke harmonisatie kan leiden tot het ontstaan van 
secundaire bewegingen naar en tussen lidstaten. Vermoedelijk is deze opstelling 
terug te voeren naar (het eind van) de oorlog in Bosnië. Toen Duitsland eind 
1995, vlak na de ondertekening van het Dayton Vredesakkoord, besloot dat 
Bosniërs konden terugkeren naar hun land van herkomst, kreeg Nederland te 
maken met veel in Duitsland uitgeprocedeerde Bosnische asielzoekers die hun 
heil over de grens zochten.2
Ook Duitsland kreeg, als grote lidstaat, te maken met veel asielzoekers. 
Toch wees Duitsland in mindere mate dan Nederland op het belang van harmo­
nisatie ter voorkoming van secundaire bewegingen tussen lidstaten. Het hard­
nekkige verzet van Duitsland tegen het voorstel tijdelijk beschermden dezelfde 
toegang tot de arbeidsmarkt te geven als vluchtelingen, resulteerde in een bepa­
ling die lidstaten de (discretionaire) bevoegdheid gaf tot het invoeren van een 
arbeidsmarkttoets. Dit betekende een ingrijpende beperking van de harmonisatie 
op dit terrein. Overigens bestond een dergelijke regeling in Duitsland ook. Be­
halve de arbeidsmarkttoets, probeerde Duitsland ook andere nationale bepalin­
gen, zoals de registratie van ontheemden, de beperking van het recht op medi­
sche zorg tot essentiële behandeling van ziekten en een langere (maximum)duur 
van tijdelijke bescherming, in de richtlijn te doen opnemen. Verder maakte 
Duitsland zich samen met Nederland sterk voor een meeromvattende regeling 
betreffende solidariteit tussen de lidstaten. Beide landen hadden vanwege hun 
geografische ligging en een reeds gevestigde joegoslavische migrantengemeen­
schap in de jaren negentig van de vorige eeuw te maken gehad met relatief veel 
oorlogsvluchtelingen uit het voormalige joegoslavië. Ook hadden zij een be­
hoorlijk aantal Bosniërs en Kosovaren middels een evacuatieprogramma op hun 
grondgebied ontvangen. Het Verenigd Koninkrijk, toch ook een relatief grote 
lidstaat, had daarentegen slechts een fractie van deze asielzoekers opgevangen. 
De Britse regering toonde zich bij beide groepen niet erg bereidwillig om grote 
aantallen personen te hervestigen, maar stemde uiteindelijk onder internationale 
politieke druk toch in met een relatief bescheiden quotum. Het kon zich daarom
2 Dit vormt waarschijnlijk ook de reden waarom Nederland zich sterk maakte voor de 
opname van de terugnameverplichting (art. 11) in de richtlijn.
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prima vinden in een vrijblijvende aanpak en sprak zich uit tegen een meer ver­
plichtende (financiële) solidariteitsregeling.
Wat is het uiteindelijke resultaat van de onderhandelingen geweest? De 
aangenomen richtlijn bestaat, zoals de titel al aangeeft, uit twee belangrijke on­
derdelen. Enerzijds geeft zij minimumnormen voor de verlening van tijdelijke 
bescherming en anderzijds probeert zij een solidariteit tussen lidstaten te be­
werkstelligen bij het opnemen van tijdelijk beschermden.
Wat het eerste onderdeel betreft, kan worden gesteld dat de normen voor 
opvang relatief hoog zijn (recht op huisvesting, onderwijs, arbeid, gezinshereni­
ging). Hoewel de lidstaten hebben geprobeerd het Commissievoorstel aanzien­
lijk af te zwakken, is het uiteindelijke resultaat toch van een behoorlijk niveau.3 
Opvallend is dat veel van de in het Commissievoorstel voorkomende expliciete 
verwijzingen naar internationale (mensenrechten)verdragen, zoals het Vluchte­
lingenverdrag en het EVRM, helemaal uit de richtlijn zijn verdwenen of zijn 
verplaatst naar de preambule. Het is niet geheel duidelijk wat de lidstaten hier­
mee probeerden te bereiken, aangezien deze handelwijze niet betekent dat zij 
van deze verplichtingen zijn ontslagen. Tot slot bevat de richtlijn geen voor­
schriften die voorschrijven hoe te handelen indien tijdelijke bescherming wordt 
beëindigd omdat de maximale duur is bereikt. Indien de Raad op eigen initiatief 
besluit tot beëindiging van een tijdelijk beschermingsregime ligt hierin besloten 
dat een veilige en waardige terugkeer volgens de Raad mogelijk is. Dit is niet 
geval bij beëindiging na het verstrijken van de maximumduur. Het wordt aan de 
individuele lidstaten overgelaten wat te doen. Uit oogpunt van harmonisatie zou 
het echter beter zijn om in een dergelijk geval in samenspraak met de UNHCR 
gemeenschappelijk te beslissen over de uitkomst van tijdelijke bescherming. 
indien een veilige en duurzame terugkeer na drie jaar nog steeds niet mogelijk 
is, zou in mijn ogen aan de tijdelijke beschermde vanuit het oogpunt van rechts­
zekerheid en integratie een meer permanente verblijfsvergunning moeten wor­
den verstrekt.
Het tweede onderdeel van de richtlijn, maatregelen ter bevordering van so­
lidariteit, bevat voornamelijk facultatieve bepalingen. Het lukt de lidstaten maar 
niet op de terreinen van solidariteit en lastenverdeling tot overeenstemming te 
komen en zich te binden. De belangen in dezen liggen blijkbaar te ver uit elkaar. 
Lidstaten die vanwege hun geografische ligging eerder en vaker te maken krij­
gen met grote groepen asielzoekers is er alles aan gelegen om de opvang van 
deze asielzoekers zo eerlijk mogelijk over de lidstaten te verdelen, terwijl lidsta­
ten die niet te maken met dezelfde grote aantallen zich niet op voorhand willen 
vastleggen.
3 Als reden voor haar liberale voorstel wees de Commissie onder andere op de mogelijk­
heid dat zich onder de ontheemden talrijke vluchtelingen in de zin van het Vluchtelin­
genverdrag bevinden en dan kan het niveau van de rechten niet veel lager zijn dan de 
rechten die het Vluchtelingenverdrag aan vluchtelingen toekent. Dit was hetzelfde ar­
gument als de UNHCR reeds lang huldigde.
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10.4. Implementatie van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn
In de hoofdstukken 7, 8 en 9 is de derde subvraag beantwoord. Die vraag luidde: 
Hoe hebben de drie lidstaten de richtlijn geïmplementeerd en wat zijn de be­
langrijkste verschillen en overeenkomsten? Zijn de eerdere regelgeving en prak­
tijk ten aanzien van tijdelijke bescherming en de positie die de drie lidstaten 
innamen tijdens de onderhandelingen over de richtlijn hierbij van invloed ge­
weest?
Hieronder zal ik aan de hand van twee thema’s, te weten de wijze van im­
plementatie en het niveau van de status en de voorzieningen, beschrijven wat de 
belangrijkste overeenkomsten en verschillen waren tussen de drie lidstaten en 
hoe deze verschillen kunnen worden verklaard. Hierbij zal aandacht worden 
besteed aan de vraag in hoeverre de implementatie van de drie lidstaten verenig­
baar is met de richtlijn.
Wijze van implementatie
in Nederland is de richtlijn omgezet in die zin dat de tijdelijk beschermde ver­
plicht is een asielaanvraag in te dienen om tijdelijke bescherming te kunnen 
genieten. Deze verplichting, die is ingegeven door de wens van de regering de 
richtlijn in het eigen nationale stelsel in te passen, heeft geen grondslag in de 
richtlijn. De richtlijn schrijft juist voor dat de tijdelijk beschermde een keuze 
moet hebben tussen het indienen van een asielaanvraag en het genot van tijdelij­
ke bescherming.4 Geen enkele andere lidstaat heeft gekozen voor deze wijze van 
implementatie. De behandeling van deze asielaanvraag kan vervolgens door 
middel van een speciaal besluitmoratorium worden opgeschort tot zes maanden 
na het einde van tijdelijke bescherming. Aangezien een EU tijdelijk bescher­
mingsregime kan worden afgekondigd voor een maximum periode van drie jaar, 
kan dit een beslistermijn van 3,5 jaar of zelfs langer betekenen. N a afloop van 
het besluitmoratorium op grond van tijdelijke bescherming is immers nog een 
nadere verlenging mogelijk op individuele gronden (art. 42, lid 4 Vw) en op 
categoriale gronden (art. 43 Vw). Cumulatie van deze verschillende opschor- 
tingsbevoegdheden kan neerkomen op een totale periode van vijf jaar.
Tijdens het van kracht zijn van tijdelijke bescherming is de minister niet 
verplicht, maar kan hij wel een besluit nemen op het ingediende asielverzoek. 
Hoewel de minister tijdens de parlementaire behandeling toezegde dit ook te 
zullen doen, voorziet de wet niet in een mogelijkheid voor de asielzoeker om 
een besluit af te dwingen dan wel de besluitvorming te versnellen. Gedurende de 
periode van tijdelijke bescherming verblijft de tijdelijk beschermde rechtmatig 
in Nederland als een asielzoeker die in afwachting is van de beslissing op zijn 
aanvraag dan wel zijn beroepschrift. in de praktijk betekent dit dat zolang het 
Raadsbesluit tot het bieden van tijdelijke bescherming van kracht is, de tijdelijk
4 Dit blijkt uit de artt. 17-19 van de richtlijn.
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beschermde beschermd is tegen uitzetting. In plaats van een echte verblijfstitel, 
met de voorzieningen die daarbij horen, krijgt hij de status en het voorzienin­
genpakket van een asielzoeker. Deze wijze van implementatie doet sterk denken 
aan de in hoofdstuk 2 beschreven gedoogden- en ontheemdenstatussen van de 
jaren negentig van de vorige eeuw. Deze ‘statussen’ bleken uiteindelijk niet 
houdbaar.
In Duitsland en het Verenigd Koninkrijk is de richtlijn daarentegen omge­
zet via een speciale ontheemdenstatus. in Duitsland zal aan de tijdelijk be­
schermde en aan zijn gezinsleden voor de duur van tijdelijke bescherming een 
(tijdelijke) verblijfsvergunning worden verstrekt. in het Verenigd Koninkrijk 
heeft de tijdelijk beschermde recht op limited leave to enter or remain voor de 
duur van 12 maanden. indien het tijdelijk beschermingsregime langer duurt dan 
kan het verblijf worden verlengd voor opeenvolgende periodes van zes maan­
den. in tegenstelling tot in Nederland zijn tijdelijk beschermden in Duitsland en 
het Verenigd Koninkrijk niet verplicht om een asielaanvraag in te dienen om 
tijdelijke bescherming te kunnen genieten. Zij zijn wel gerechtigd dit te doen, 
maar de behandeling van de aanvraag kan (Verenigd Koninkrijk) of zal (Duits­
land) in dat geval worden opgeschort. Dit laatste betekent dat het in Duitsland 
voor de tijdelijk beschermde niet mogelijk is om hangende het regime van tijde­
lijke bescherming in aanmerking te komen voor de sterkere vluchtelingenstatus. 
Hoewel dit laatste ook niet door de richtlijn wordt geëist (zie art. 17, lid 2), le­
vert dit mijns inziens wel strijd op met het Vluchtelingenverdrag. Het Vluchte­
lingenverdrag verplicht verdragsstaten immers om (direct) vluchtelingenbe­
scherming te geven aan degenen die daarvoor in aanmerking komen. Een per­
soon is een vluchteling in de zin van het Verdrag, zodra hij aan de definitie vol­
doet. Dit betekent dat hij reeds vluchteling is voordat de autoriteiten van een 
verdragsstaat hem als zodanig erkennen. De erkenning van een persoon als 
vluchteling is immers declaratoir en niet constitutief. Aan deze persoon kunnen 
geen rechten worden onthouden omdat er nog geen statusdeterminatie heeft 
plaatsgevonden. indien een staat dus besluit om de behandeling van een asiel­
aanvraag op te schorten, betekent dit niet dat zij hem geen rechten op basis van 
het Vluchtelingenverdrag hoeven te geven.5
in alle drie de lidstaten zijn bepalingen van de richtlijn niet of onvolledig 
geïmplementeerd en bestaan er knelpunten in de implementatie.
Bij niet of niet-volledige implementatie wordt vaak volstaan met het ver­
wijzen naar bestaande, meer algemene wet- en regelgeving, die (vermoedelijk) 
ook op tijdelijk beschermden zal worden toegepast. In het Verenigd Koninkrijk 
is dat bijvoorbeeld het geval bij sommige onderdelen van de bepaling over ar-
5 Hathaway leest art. 17 van de richtlijn zo dat iemand altijd de keuze moet hebben of hij 
als tijdelijk beschermde behandeld wil worden of als vluchteling, ook al is dit slechts 
voorlopig hangende de formele statusdeterminatie. Alleen dan levert een tijdelijke be­
schermingssysteem met minder rechten dan waartoe het Vluchtelingenverdrag verplicht, 
geen strijd op met internationaal recht. Zie Hathaway 2003, p. 6-7.
379
T i jd e l i jk e  b e s c h e r m in g  v a n  a s i e l z o e k e r s  in  d e  EU
beid. som s ook is de verwijzing impliciet. in Nederland komen tijdelijk be­
schermden op veel terreinen dezelfde rechten toe als asielzoekers, waardoor 
dezelfde regels als gelden voor asielzoekers ook op tijdelijk beschermden van 
toepassing zijn. Een voorbeeld hiervan is het recht op informatie. Ingevolge art. 
2 Rva 2005 heeft een asielzoeker recht op informatie met betrekking tot opvang 
en rechtsbijstand. Nergens is vermeld dat dit ook geldt voor een tijdelijk be­
schermde, terwijl de richtlijn dit wel vereist. Bij de omzetting heeft de minister 
geen transponeringstabel gepubliceerd. Hierdoor is niet duidelijk wat volgens de 
minister het verband is tussen richtlijnbepalingen en nationale bepalingen.
Een voorbeeld van een bepaling die in alledrie de lidstaten niet is omgezet, 
is de bepaling inzake visafacilitering voor degenen die zich nog buiten de EU 
bevinden en tijdelijke bescherming behoeven. in de historische hoofdstukken 
hebben we gezien dat de drie lidstaten op het moment dat er grote groepen asiel­
zoekers werden verwacht juist visumplichten gingen invoeren voor burgers uit 
die landen. Mogelijk is dit een reden waarom de bepaling niet is omgezet.
Ook verwijzen de drie lidstaten ter omzetting van een richtlijnbepaling 
vaak naar algemene (internationale) mensenrechtenverplichtingen. Nederland en 
Duitsland doen dit bijvoorbeeld bij de bepaling die zegt dat bij gezinshereniging 
rekening moet worden gehouden met het belang van het kind en het Verenigd 
Koninkrijk bij de bepaling over eerbiediging van de menselijke waardigheid bij 
(gedwongen) terugkeer. Ook deze richtlijnartikelen moeten echter in expliciete 
en ondubbelzinnige, specifiek op tijdelijke bescherming betrekking hebbende, 
nationale regels worden omgezet. Dit om te voorkomen dat er in de praktijk 
geen recht wordt gedaan aan deze mensenrechtenverplichtingen. Overigens valt 
op dat Duitsland in tegenstelling tot Nederland en het Verenigd Koninkrijk op 
dit punt met name wijst op de normen en waarden, zoals die in de eigen grond­
wet zijn verankerd (zie bijvoorbeeld art. 1 over de menselijke waardigheid en 
art. 6 over het belang van het gezin en het kind), in plaats van naar Europese 
verdragen, zoals het EVRM.
Op het gebied van solidariteit tussen lidstaten en meer specifiek de over­
brenging van tijdelijk beschermden van de ene naar de andere lidstaat zien we 
dat nationale bepalingen hieromtrent ontbreken of als eenzijdig kunnen worden 
aangemerkt. in het Verenigd Koninkrijk zijn deze bepalingen in het geheel niet 
omgezet. Hieruit blijkt wederom dat het Verenigd Koninkrijk weinig op heeft 
met solidariteit en lastenverdeling. in Nederland en Duitsland is sprake van een 
eenzijdige implementatie. Zo is wel de situatie geregeld dat een tijdelijk be­
schermde wordt vanuit Nederland of Duitsland wordt overgedragen aan een 
andere lidstaat (waarbij de rechten van de tijdelijk beschermde vervallen), maar 
niet de omgekeerde situatie.
Tot slot valt op dat, indien we kijken naar de aard van de regels van omzet­
ting, de richtlijn in Duitsland hoofdzakelijk in formele federale wetten is geïm­
plementeerd. Overigens is dit het geval in de meeste EU lidstaten.
in Nederland vinden we op alle wetgevingsniveaus regelingen ter omzet­
ting van de richtlijn terug, maar de meeste omzettingsregels zijn terug te vinden 
in secundaire wetgeving (AMvB, ministeriële regelingen en beleidsregels). We
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hebben gezien dat in tegenstelling tot in Duitsland een behoorlijk aantal bepa­
lingen uit de richtlijn (waaronder diverse gezinsherenigingsbepalingen) in N e­
derland niet is omgezet. Wel bestaan op sommige van deze terreinen algemene 
regels die gelden voor asielzoekers. Opmerkelijk is dat de Nederlandse regering 
bij de regelingen ter omzetting van de richtlijn geen transponeringstabel heeft 
gepubliceerd.
Ook in het Verenigd Koninkrijk zijn de bepalingen uit de richtlijn veelal 
omgezet in secondary legislation (Immigration Rules, TP Regulations). Ook 
behoefden volgens de Home Office veel elementen geen formele en letterlijke 
omzetting, omdat in reeds bestaande bepalingen van nationaal recht de toepas­
sing van de richtlijn is verzekerd. Met name op het gebied van toegang tot huis­
vesting, sociale bijstand, medische zorg en onderwijs verwijst de omzettings- 
tabel bij de TP Regulations naar diverse wetten en regels die in de verschillende 
delen van het Verenigd Koninkrijk van kracht zijn.
Niveau van de status en de voorzieningen
In Nederland heeft de tijdelijk beschermde slechts de ‘procedurele’ status van 
asielzoeker. Dit betekent dat hij ook slechts de voorzieningen heeft die horen bij 
de status van asielzoeker. Alleen op het punt van arbeid en gezinshereniging 
heeft de tijdelijk beschermde meer rechten dan de asielzoeker. Daarentegen 
wordt de tijdelijk beschermde op het punt van rechtszekerheid slechter behan­
deld dan de ‘gewone’ asielzoeker. De mogelijkheid bestaat dat de tijdelijk be­
schermde pas na vijf jaar weet of aan hem een verblijfsvergunning zal worden 
verleend. Gedurende deze vijf jaar kan hij slechts aanspraak maken op minimale 
verstrekkingen. Hij heeft geen middel in handen om deze periode van onzeker­
heid te bekorten, nu hij een beslissing op zijn aanvraag niet kan afdwingen. Bo­
vendien kan de tijdelijk beschermde, indien hij pas aan het eind van deze perio­
de verneemt dat aan hem geen verblijfsvergunning zal worden verstrekt, geen 
rechten ontlenen aan het feit dat hij al enkele jaren rechtmatig in Nederland 
verblijft. Dit is niet in overeenstemming met de in lidstaten en de EU reeds lang 
bestaande principe dat hoe langer iemand rechtmatig verblijft in een lidstaat hoe 
meer rechten hij zou moeten krijgen.
Ook in Duitsland heeft de tijdelijk beschermde over het algemeen slechts 
de rechten en voorzieningen van een asielzoeker of een gedoogde. Wat betreft 
huisvesting, sociale bijstand en medische zorg zijn de algemene bepalingen van 
het AsylbLG van toepassing. Dit komt erop neer dat tijdelijk beschermden gedu­
rende enkele jaren slechts aanspraak kunnen maken op minimale (financiële) 
verstrekkingen, huisvesting in grote opvangcentra en minimale medische zorg. 
Ook hier dringt zich de vraag op of dit in overeenstemming is met art. 13 van de 
richtlijn. Wel wordt in Duitsland, in tegenstelling tot in Nederland, aan de tijde­
lijk beschermde overeenkomstig art. 8 van de richtlijn een ‘echte’ verblijfsver­
gunning verstrekt. Hierdoor kan de tijdelijk beschermde verblijfsrecht opbou­
wen. De periode waarin de tijdelijk beschermde in het bezit is geweest van de 
speciale ontheemdenstatus telt immers mee bij het aantal jaren dat nodig is om 
aanspraak te kunnen maken op een permanente verblijfsvergunning of naturali-
381
T ijd e l ijk e  b e s c h e r m in g  v a n  a s ie l z o e k e r s  in  d e  E U
satie. Dit geldt ook voor de gezinsleden van de tijdelijk beschermde. Ook zij 
komen ingevolge art. 29, lid 4 AufenthG in aanmerking voor een Aufenthaltser­
laubnis. Bovendien kan de tijdelijk beschermde met een dergelijke verblijfsver­
gunning binnen het schengengebied reizen.
in het Verenigd Koninkrijk worden tijdelijk beschermden daarentegen niet 
gelijkgesteld aan asielzoekers. Aan tijdelijk beschermden wordt limited leave to 
enter or remain verstrekt. Alhoewel dit tijdelijk verblijfsrecht niet in de vorm 
van een residence perm it, maar in de vorm van een document wordt verstrekt, 
zijn de behorende rechten op het gebied van arbeid, huisvesting, sociale bijstand, 
gezondheidszorg en gezinshereniging van een hoog niveau. Concreet betekent 
dit bijvoorbeeld dat in het VK tijdelijk beschermden die de arbeidsmarkt willen 
betreden niet aan een arbeidsmarkttoets dan wel vergunningsplicht zullen wor­
den onderworpen. Ook het recht op sociale bijstand omvat meer dan in Neder­
land en Duitsland. De TP Regulations noemen onder meer uitkeringen op het 
gebied van pensioen, sociale zekerheid en werkloosheid. Ook zijn veel nationale 
sociale regelingen op tijdelijk beschermden van toepassing. Bovendien hebben 
tijdelijk beschermden op dezelfde wijze als vluchtelingen toegang tot het Na­
tional Health System, hetgeen neerkomt op kosteloze primaire en secundaire 
medische hulp.
Hoe kunnen deze verschillen in wijze van implementatie en bijbehorende 
statussen nu worden verklaard? Zijn deze wellicht te verklaren door de eerdere 
regelgeving en praktijk ten aanzien van tijdelijke bescherming van de lidstaten? 
En zijn de verschillen in lijn met de positie die de lidstaten innamen tijdens de 
onderhandelingen tot de richtlijn?
Wat Nederland betreft hebben we gezien dat de wijze van implementatie 
door een speciaal besluit- en vertrekmoratorium inderdaad sterk doet denken aan 
de gedoog- en ontheemdenstatussen van de jaren negentig van de vorige eeuw. 
Net als destijds bij de Bosniërs en Kosovaren gebeurde, wordt ook bij tijdelijk 
beschermden op basis van de richtlijn de behandeling van de asielaanvraag ge­
durende een bepaalde periode opgeschort. Indien er hangende het regime van tij­
delijke bescherming een negatief besluit wordt genomen op de asielaanvraag, 
dan zorgt het vertrekmoratorium van art. 45, lid 6 Vw ervoor dat de tijdelijk be­
schermde wordt beschermd tegen uitzetting. Dit roept herinneringen op aan het 
uitstel-van-vertrekbeleid dat met name bij de Kosovo Albanezen werd gehan­
teerd. Een belangrijk verschil met de eerdere beleidsmaatregelen ten aanzien van 
Bosniërs en Kosovaren is dat, terwijl aan deze groepen vanaf 1994 (uiteindelijk) 
een voorwaardelijke vergunning tot verblijf werd verleend (die na verloop van 
tijd zicht gaf op een sterkere status), dit niet het geval is bij tijdelijk bescherm­
den op basis van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn. Tijdelijk beschermden 
worden al die tijd in de asielprocedure gehouden, zonder dat aan hen een ver­
blijfsvergunning wordt verstrekt. Wat hierbij in ieder geval een belangrijke rol 
heeft gespeeld, is de angst dat verlening van een sterkere status tijdelijk be­
schermden zou stimuleren om naar Nederland te komen. in hoofdstuk 6 hebben 
we gezien dat dit argument ook tijdens de onderhandelingen over de richtlijn 
voortdurend terugkwam. Gedurende de parlementaire behandeling werd duide­
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lijk dat de minister groot belang hechtte aan de omstandigheid dat buurlanden 
België en Duitsland de tijdelijk beschermde enkel voorzieningen verstrekte die 
op het niveau van de asielzoeker lagen. Bovendien werd Nederland, dat zich in 
Europa steeds als pleitbezorger van het eigen unieke één-status-systeem had 
opgeworpen, nu geconfronteerd met een nadeel van dit systeem. De regering 
werd immers gedwongen een keuze te maken tussen het verlenen van een ver­
blijfsvergunning asiel met dezelfde rechten als een vluchteling of behandeling 
van tijdelijk beschermden als asielzoeker. Nederland heeft uiteindelijk gekozen 
voor de laatste optie, wetende dat het daarmee het risico liep de richtlijn op een 
aanzienlijk aantal punten onjuist te implementeren.
Ook wat Duitsland en het Verenigd Koninkrijk betreft, zijn parallellen te 
trekken met hun eerdere praktijk en onderhandelingspositie. Hoewel Duitsland 
in het verleden met name gebruik heeft gemaakt van de Duldung om personen 
tijdens een oorlogssituatie te beschermen tegen uitzetting, waren er in de Duitse 
wetgeving speciale verblijfsvergunningen opgenomen die specifiek zagen op 
mensen die oorlogssituaties waren ontvlucht en niet in aanmerking kwamen 
voor vluchtelingenbescherming (artt. 32 en 32a AuslG). Deze verblijfsvergun­
ningen, die ook daadwerkelijk zijn toegekend aan de vier beschreven groepen 
asielzoekers in Duitsland, vertonen grote gelijkenissen met de speciale verblijfs­
vergunning die thans op basis van art. 24 AufenthG aan tijdelijke beschermden 
moet worden verstrekt. Tijdens de onderhandelingen over de richtlijn liet Duits­
land merken dat het harmonisatie en het voorkomen van secundaire bewegingen 
van minder groot belang achtte dan bijvoorbeeld Nederland. Dit was het duide­
lijkst zichtbaar op het terrein van arbeid. Duitsland stelde zich op het standpunt 
dat toegang tot de arbeidsmarkt een nationale en geen supranationale aangele­
genheid was. Het was Duitsland er veel aan gelegen om de eigen nationale wet­
geving op dit gebied (inclusief arbeidsmarkttoets) te kunnen handhaven. On­
danks bezwaar van diverse lidstaten en de Europese Commissie, is Duitsland 
erin geslaagd een bepaling in de richtlijn op te nemen waarin lidstaten ruimte 
wordt gegeven om deze arbeidsmarkttoets in te voeren. Dit heeft tot gevolg dat 
er op het gebied van arbeid nauwelijks sprake is van harmonisatie.
In het Verenigd Koninkrijk werd aan Tamil, Bosnische en Kosovaarse 
asielzoekers, die niet in aanmerking kwamen voor de vluchtelingenstatus, vaak 
ELR verleend. Aan deze status waren materiële rechten verbonden die (met 
uitzondering van het recht op gezinshereniging) grote gelijkenissen vertoonden 
met de status van vluchteling. De limited leave to enter or remain die op grond 
van de Britse implementatiewetgeving aan tijdelijk beschermden wordt ver­
leend, lijkt hier sterk op. Ten aanzien van gezinshereniging biedt deze verblijfs­
vergunning -  in overeenstemming met de richtlijn -  zelfs meer rechten. Hoewel 
het Verenigd Koninkrijk zich tijdens de onderhandelingen niet expliciet druk 
maakte om secundaire bewegingen als gevolg van een sterke tijdelijke bescher- 
mingsstatus, had het weinig op met de solidariteitsbepalingen in de richtlijn. Dit 
vertaalt zich in het in het geheel niet implementeren van deze bepalingen in de 
nationale wetgeving.
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10.5. Conclusie
Uit de beantwoording van de voorgaande subvragen volgt het antwoord op de 
centrale onderzoeksvraag: Heeft de Tijdelijke beschermingsrichtlijn ervoor ge­
zorgd dat een belangrijk doel van de richtlijn, het verkleinen van de verschillen 
tussen de tijdelijke beschermingregimes in de diverse lidstaten, is bereikt?
Om deze vraag te kunnen beantwoorden, is het van belang te weten wan­
neer harmonisatie is bereikt. Feit is dat lidstaten de richtlijn nog nooit hebben 
geactiveerd. Er hebben zich na de totstandkoming van de richtlijn diverse crisis­
situaties voorgedaan die tot activering van de richtlijn hadden kunnen leiden. 
Als voorbeelden kunnen de burgeroorlogachtige situaties in Libanon, irak, A f­
ghanistan, somalië en recent ook in Noord-Afrika, waar in diverse landen 
volksopstanden zijn uitgebroken, worden genoemd. Elk van die situaties heeft 
vele mensen naar de EU doen vluchten. Waarom is de richtlijn in deze gevallen 
niet in werking gesteld? Met name Zweden en een aantal zuidelijke lidstaten 
hebben hier in het kader van de crisis in irak wel over gesproken,6 maar in de 
Europese Commissie noch in de Raad van Ministers bestond consensus dat de 
EU te maken had met een massale toestroom .7 Volgens Duitsland kon de verge­
lijking met de oorlogssituatie in het voormalige joegoslavië niet worden ge­
maakt, omdat het toen ging om honderdduizenden mensen. in de eerste helft van 
2011 is de Tijdelijke beschermingsrichtlijn ook weer genoemd in verband met 
de volksopstanden in Tunesië, Egypte en Libië. Op 30 maart 2011 vroeg de 
Maltese regering om het mechanisme van tijdelijke bescherming in werking te 
stellen voor de vluchtelingen uit Libië.8 Voor de eerste keer sinds de totstand­
koming van de richtlijn spraken diverse organisaties en instanties, zoals de Eu­
ropese Commissie, de UNHCR en de Parlementaire Vergadering van de Raad 
van Europa,9 alsook diverse NGOs10 zich expliciet uit over de Tijdelijke be-
6 Blijkens een artikel in de Volkskrant van 27 december 2007 heeft ook Nederland om 
activering van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn verzocht. Zie Van Dongen & Meer­
hof 2007, p.3.
7 De humanitaire situatie van vluchtelingen uit irak werd onder andere besproken tijdens 
een debat in het EP op 15 februari 2007. Tijdens dit debat deelde een vertegenwoordiger 
van de Europese Commissie mee dat activering van de Tijdelijke beschermingsrichtlijn 
geen optie was, omdat er volgens de Commissie sprake was van een te klein aantal 
asielzoekers dat om bescherming vroeg in de EU. Het debat leidde uiteindelijk tot de 
aanname van resolutie P6_TA(2007)0056.
8 Malta, met ongeveer 400.000 inwoners, had tot op dat moment sinds het uitbreken van 
de opstand in Libië ongeveer 1000 asielzoekers uit Libië opgevangen, voornamelijk 
Somaliërs en Eritreërs. Zie http://migrantsatsea.worldpress.com/2011/03/28/500-mi- 
grants-reach-malta-from-libya-first-arrivals-in-2011/.
9 De Europese Commissie heeft twee keer de mogelijkheid genoemd dat in verband met 
het grote aantal migranten uit Noord-Afrika, de Tijdelijke beschermingsrichtlijn zou 
moeten worden geactiveerd. Zie ‘The European Commission’s response to the migrato­
ry flows from North Africa’, MEMO/11/226, Brussels, 8 April 2011 (p. 3) en de Me­
dedeling inzake migratie, 4 mei 2011, C0M(2011)248. Zie verder Parliamentary As-
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schermingsrichtlijn en gaven zij alle aan dat zij tijdelijke bescherming op basis 
van die richtlijn zien als mogelijke oplossing voor het geval dat zich vanuit Li­
bië een massale toestroom van Libische ontheemden naar de EU voordoet. Op 
1 juni 2011 was van een dergelijke massale toestroom volgens de meeste EU 
lidstaten echter (nog) geen sprake.
Het begrip ‘massale toestroom’ blijkt dus een sleutelrol te vervullen. Inte­
ressante vraag in dit verband is waarom ‘massale toestroom’ werd opgenomen 
in de richtlijn. Uit de toelichting bij het commissievoorstel blijkt dat een belang­
rijke reden hiervoor is dat tijdelijke bescherming, zowel vanuit het belang van 
de tijdelijk beschermde als vanuit het belang van de lidstaat, moet worden gere­
serveerd voor noodsituaties. Dit zijn situaties waarin asielsystemen van lidstaten 
door een groot aantal asielverzoeken overbelast raken als gevolg waarvan indi­
viduele behandeling van asielaanvragen niet (meer) mogelijk is. Overigens laat 
de richtlijn zelf ruimte voor toepassing in andere situaties. Ingevolge art. 2 onder 
a van de richtlijn kan tijdelijke bescherming worden ingesteld ‘met name’ wan­
neer tevens het risico bestaat dat het asielsysteem deze toestroom niet kan ver­
werken. De woorden ‘met name’ betekenen dat de richtlijn ook in andere geval­
len kan worden geactiveerd. Zo maken de artt. 2 onder c en d van de richtlijn het 
mogelijk dat de richtlijn wordt gebruikt als een soort van solidariteitsmechanis- 
me indien zich geen massale toestroom naar de EU voordoet, maar bijvoorbeeld 
sprake is van een crisis buiten de EU. In dat geval zouden lidstaten personen 
kunnen evacueren. in het verleden is dit bijvoorbeeld gebeurd bij Kosovaren die 
vanuit vluchtelingenkampen in buurland Macedonië naar diverse lidstaten wer­
den geëvacueerd. Bij dit besluit speelde echter een belangrijke rol dat de Kosovo 
crisis in de regio van de EU plaatsvond en wel eens een destabiliserende invloed 
op de EU had kunnen hebben op de lange termijn. Het is daarom niet erg waar­
schijnlijk dat richtlijn als evacuatiemiddel gebruikt zal worden om grote aantal­
len mensen die door een conflict ver van de EU zijn getroffen, naar de EU te 
brengen.
Lidstaten vinden het begrip ‘massale toestroom’ dus essentieel voor inwer­
kingstelling van de richtlijn. Problematisch in dit verband is de omstandigheid 
dat ‘massale toestroom’ een vaag begrip is. Wat is massaal? In art. 2 onder d van 
de richtlijn wordt een algemene, brede definitie gegeven. Het is moeilijk op 
voorhand aan de hand van absolute getallen vast te stellen wanneer sprake is van 
een massale toestroom. Toch zou, zeker gezien de waarde die lidstaten thans aan 
dit begrip blijken te hechten, meer duidelijkheid op dit gebied wenselijk zijn. 
Overigens is het maar de vraag of er, gelet op de vele migratiecontrolemecha- 
nismen die er thans bestaan, zoals visumverplichtingen, vervoerdersaansprake-
sembly of the Council of Europe, ‘The large-scale arrival of irregular migrants, asylum 
seekers and refugees on Europe’s southern shores’, Resolution 1805 (2011) en het bij­
behorend rapport van het Committee on Migration, Refugees and Population (rappor­
teur T. Strik), Doc. 12581, 13 April 2011 en UNHCR 2011(a).
10 ECRE 2011 en ICMC e.a. 2011.
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lijkheid en de activiteiten van het Europees grensbewakingsagentschap Frontex, 
ooit sprake zijn van een massale toestroom, nu het asielzoekers praktisch onmo­
gelijk wordt gemaakt de EU te bereiken. Of zullen lidstaten alleen het bestaan 
van een massale toestroom aannemen als asielzoekers massaal via de oostgrens 
de EU binnenkomen?
Was het de bedoeling van de richtlijn om zo’n belangrijke betekenis toe te 
kennen aan het begrip massale toestroom, met als gevolg dat het harmonisatie- 
doel van de richtlijn hierbij ondergesneeuwd zou raken? Uit de toelichting bij 
het commissievoorstel blijkt immers dat een belangrijke reden voor de totstand­
koming van de richtlijn was gelegen in de wens van Commissie om de verschil­
len die bestonden tussen de verschillende nationale tijdelijke beschermingsmaat­
regelen te verminderen. De Europese Commissie noemde in de toelichting ex­
pliciet de verschillende reacties van lidstaten met betrekking tot Kosovaren. Ook 
lidstaten hadden een duidelijk belang bij harmonisatie. Met de ervaringen van 
Bosnië en Kosovo vers in het geheugen en de aanzienlijke verschillen die be­
stonden tussen de aantallen op te vangen asielzoekers uit die landen en de ver­
schillende rechten die lidstaten aan hen gaven, wilden lidstaten een verminde­
ring van deze verschillen. Door de tijdelijke beschermingsregimes zoveel moge­
lijk op elkaar af te stemmen, zouden er minder secundaire migratiebewegingen 
zijn. Gekoppeld aan een systeem van lastenverdeling zou dit zorgen voor een 
eerlijkere verdeling van tijdelijk beschermden over de lidstaten. Voor Nederland 
en Duitsland was dit erg belangrijk, aangezien zij tijdens de burgeroorlogen in 
voormalig joegoslavië te maken hadden gehad met een behoorlijke instroom. 
Voor het Verenigd Koninkrijk was dit in mindere mate het geval.
Dit algemene harmonisatiedoel is niet bereikt. Enerzijds komt dit doordat 
de richtlijn lidstaten de ruimte en vrijheid geeft om in plaats van het Europese 
tijdelijke beschermingsregime te activeren, nationale tijdelijke beschermings­
maatregelen te nemen. Hierdoor kunnen ze de beslissing wie wel en wie niet toe 
te laten en voor hoe lang in eigen hand houden. Anderzijds speelt het vage be­
grip massale toestroom een cruciale rol. Dit begrip is in recente jaren vaak als 
formeel juridisch excuus gebruikt door lidstaten die de richtlijn niet wilden acti­
veren, al is de vraag gerechtvaardigd of er na de burgeroorlogen in Bosnië en 
Kosovo ooit een vergelijkbare toestroom is geweest.11 Bovendien moeten de 
lidstaten om tijdelijke bescherming in de zin van de richtlijn toe te passen het 
eens zijn. Europese solidariteit is op dit terrein echter vaak nog ver te zoeken. 
Het is voor de meeste EU lidstaten vaak veel aantrekkelijker om de Dublinregels 
toe te passen waardoor zij hun verantwoordelijkheid kunnen afschuiven op de
11 Het is een feit dat vluchtelingen grotendeels in de regio blijven en slechts mondjesmaat 
naar Europa komen. Uit het UNHCR Global Trends rapport 2010 blijkt dat 4/5 van het 
totale aantal vluchtelingen ter wereld (15,4 miljoen) in ontwikkelingslanden wordt op­
gevangen, waarvan 1/3 in de buurlanden. Zie UNHCR 2011(b).
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lidstaten aan de zuid- en oostgrenzen van de EU.12 Bovendien laat ook de ruzie 
tussen Italië en Frankrijk in april en mei 2011 duidelijk zien dat weinig te mer­
ken is van Europese solidariteit. In het eerste kwartaal van 2011 kregen Italië en 
Malta te maken met grote groepen (meer dan 20.000) personen vanuit Noord- 
Afrika. Deze groepen konden worden aangemerkt als zogeheten ‘mixed migra­
tion flows’. Onder hen bevonden zich economische migranten, maar ook vluch­
telingen. Toen de EU weigerde Italië te ontlasten door de groepen die op Lam­
pedusa waren gearriveerd over de lidstaten te verdelen, verleende Italië aan Tu­
nesische migranten een humanitaire verblijfsvergunning. Met deze verblijfsver­
gunning konden de Tunesiërs naar andere Schengenlanden reizen. Aangezien de 
meeste Tunesiërs naar Frankrijk wilden, besloot Frankrijk tijdelijk de grenzen 
met italië te sluiten. Diverse andere lidstaten, waaronder Nederland, spraken 
schande van dit eenzijdige besluit van Italië. Inmiddels onderzoekt de Europese 
Commissie de mogelijkheid om in uitzonderlijke situaties (lees: in geval van een 
massale toestroom) de Schengenregels tijdelijk opzij te zetten en interne grens­
controles toe te staan.13 Tot slot ligt het voor de hand dat ook de angst voor aan­
zuigende werking naar de EU een reden vormt waarom de Tijdelijke bescher- 
mingsrichtlijn in de praktijk niet wordt toegepast. Opvang in de regio geniet nog 
steeds de nadrukkelijke voorkeur van lidstaten.
Tijdelijke bescherming wordt door de richtlijn dus maar op een zeer be­
perkt terrein geharmoniseerd. Alleen ingeval de Raad met tweederde meerder­
heid van oordeel is dat sprake is van een massale toestroom en de Raad het wen­
selijk acht om in dat geval tijdelijke bescherming in te stellen, zorgt de richtlijn 
ervoor dat lidstaten bepaalde minimumnormen in acht moeten nemen en tot een 
bepaalde vorm van lastenverdeling moeten overgaan. in alle andere gevallen 
blijven lidstaten bevoegd nationale, van elkaar verschillende, (humanitaire) 
beschermingsmaatregelen te hanteren. Maar zelfs op het zeer beperkte terrein 
waarop tijdelijke bescherming wel door de richtlijn wordt geharmoniseerd, blij­
ken de implementatiemaatregelen van lidstaten uit elkaar te lopen (zie het ant­
woord op de derde subvraag). Het antwoord op de centrale onderzoeksvraag 
moet daarom ontkennend worden beantwoord. Het belang van lidstaten om in 
crisissituaties van massale toestroom hun nationale maatregelen zoveel mogelijk 
op elkaar af te stemmen, zodat secundaire bewegingen worden voorkomen en 
tijdelijk beschermden gelijke hoogwaardige rechten hebben, is na de oorlog in 
Kosovo steeds meer naar de achtergrond verdwenen. Lidstaten zoeken in situa-
12 Het EHRM maakte echter in de zaak MSS t. België en Griekenland (21 j anuari 2011, JV 
2011/68 m.nt. Battjes) duidelijk dat mensenrechtenverplichtingen hieraan in de weg 
kunnen staan.
13 Zie Europese Commissie, Mededeling inzake migratie, 4 mei 2011, C0M(2011)248, 
p. 8. Zie ook de conclusies van de Europese Raad van 23 en 24 juni 2011, EUCO 23/11,
24 juni 2011, p. 8, par. 22.
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ties van massale toestroom steeds meer hun heil in praktische samenwerking.14 
Ruim tien jaar na dato is de kwestie van tijdelijke bescherming in geval van 
massale toestroom minder acuut geworden. Zelfs nu anno 2011 door diverse 
internationale en Europese instanties en organisaties over de Tijdelijke bescher- 
mingsrichtlijn wordt gesproken als mogelijke oplossing indien zich vanuit Libië 
een massale toestroom mocht voordoen, heeft dit niet tot activering van de richt­
lijn geleid. Echter, de omstandigheid dat het simpele bestaan van de richtlijn als 
aansporing kan werken om lidstaten die, zoals Malta in 2011, tevergeefs om 
toepassing van de richtlijn vragen, op andere wijze te steunen bij de opvang van 
grote groepen asielzoekers, maakt de richtlijn zeker niet tot een ‘dode letter’.
14 Sinds 19 juni 2011 is het Europees Ondersteuning sbureau voor asielzaken (EASO) 
operationeel. Dit bureau is opgericht om de praktische samenwerking op asielgebied te 
bevorderen. Het zal onder meer lidstaten die te maken krijgen met een onverwachte gro­
te toestroom van asielzoekers, technisch en operationeel bijstaan. In mei 2011 zijn in 
Griekenland teams van asieldeskundigen uit diverse EU-lidstaten ingezet. Zie Verorde­
ning (EU) Nr. 439/2010 van het Europees Parlement en de Raad van 19 mei 2010 tot 
oprichting van een Europees Ondersteuningsbureau voor asielzaken, PbEU 2010, 
L132/11.
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Temporary Protection for Asylum Seekers within the European Union
Law and practice in Germany, the Netherlands and the United Kingdom 
and Directive 2001/55/EC
Introduction
In 2001, the EU Temporary Protection (TP) Directive entered into force. This 
Directive is central to this study. One of the main aims pursued by the Directive 
is the harmonization of the various temporary protection regimes which had 
been created by Member states in situations of mass influx of asylum seekers. 
The TP Directive was established because of the various TP regimes that had 
arisen in the context of the crises in the former Yugoslavia (Bosnia, Kosovo). 
An interesting question in this regard is whether this goal has been achieved.
In the first chapter, which is of an introductory nature, we formulate the re­
search question as follows: Has the TP Directive achieved one of its main goals, 
which is reducing the differences between the various TP regimes in the Mem­
ber states?
To find the answer to this question, three sub-questions are formulated.
in the first place, we examine whether differences existed between the 
various TP measures introduced by three EU Member States, namely the Neth­
erlands, Germany and the UK, for large groups of asylum seekers before the EU 
Directive entered into force (2001) and, if so, what these differences are. For 
each of the three Member states, we analyze the relevant legislation and the 
government reaction to three large groups of asylum seekers who fled to the 
Member State in question. These three groups are Tamils, Bosnians and Kosovo 
Albanians. Regarding the Netherlands, also the policy towards Surinamese asy­
lum seekers and Christian asylum seekers from Turkey will be discussed. This 
last group of asylum seekers will also be analyzed in the context of Germany. If 
indeed major differences would exist, this could be one of the reasons to come 
to harmonization on international and European level. Harmonization is benefi­
cial to temporarily protected persons themselves (to guarantee them certain 
minimum standards) and to the Member states (to avoid disproportionate distri­
bution and secondary movements). Responses came from different bodies. 
Within the framework of UNHCR, the Council of Europe and the EU, several 
attempts can be detected which try to harmonize the different concepts and ele­
ments of TP. With respect to the EU, with the entry into force of the Maastricht 
Treaty on 1 November 1993, the measures became intergovernmental in nature. 
In the subsequent Amsterdam Treaty, which entered into force on 1 May 1999, 
Title IV says that one of the measures which should be taken in the field of a 
Common European Asylum System is a Directive on TP. Interesting to examine
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is what role the three countries studied played during the negotiations which led 
to the TP Directive, what they wanted to achieve with this Directive and what 
the final result of the negotiations was. This is the second sub-question.
The negotiations finally resulted in Directive 2001/55/EC. What strikes is 
that the level of protection in this Directive is relatively high. The Commission 
gave two reasons for this: 1. the persons concerned may well include many refu­
gees in the sense of the Refugee Convention and 2. the rights should be attrac­
tive enough to avoid too great a number of asylum applications. TP beneficiaries 
are entitled to a residence permit, suitable accommodation, medical care, social 
assistance, work (although a labour market test can be applied), family reunifi­
cation with members of the closer family, etc. Art. 32 of the Directive requires 
Member States to bring into force the laws, regulations and administrative pro­
visions necessary to comply with the Directive by 31 December 2002 at the 
latest. All of the Member states have now complied with this provision. it is 
interesting to see how the three Member States studied implemented the Direc­
tive and what the main differences and similarities are. Are there any similarities 
with the way they dealt with TP before the TP Directive entered into force? This 
is the third sub-question.
National Temporary Protection Policies
Chapters 2 to 4 examine how The Netherlands, Germany and the UK respective­
ly dealt with TP before (in terms of law and practice) and after (in terms of law) 
the establishment of the TP Directive.
The chapters focus on three large groups of asylum seekers: Tamils, Bos­
nians and Kosovo Albanians. Apart from them, two extra groups are being de­
scribed: Christian asylum seekers from Turkey who fled to the Netherlands and 
Germany and Surinamese asylum seekers who sought refuge in the Netherlands. 
Several similarities and differences can be detected.
i f  we look at the size of the different groups in the different countries, we 
see that Germany received the largest number of asylum seekers. Most of the 
asylum seekers who sought refuge in Germany were Bosnians, although it also 
took a large share of the other groups (Christian asylum seekers from Turkey, 
Tamils and Kosovo Albanians). Also the Netherlands took in many Bosnian 
asylum seekers. The smallest group of asylum seekers in the Netherlands were 
of Surinam origin. This can be explained by the fact that the government advised 
Surinamese to apply for non-asylum residence permits. The UK took in a rela­
tively small number of asylum seekers, in particular if the size of its population 
is taken into account. Most asylum seekers came from Kosovo. This was, how­
ever, a small fraction of the total number of Kosovo Albanians who applied for 
asylum in Germany. Besides, all three Member States responded quite generous­
ly to a request made by UNHCR to resettle refugees from the former Yugoslavia 
(Bosnians, Kosovo Albanians). Germany again took the largest share.
Moreover, we see that, when the three Member States were confronted with 
large groups of asylum seekers, they did not want to commit themselves imme­
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diately. Almost none of the groups studied was granted a(n) (asylum) residence 
permit upon entry. Instead most of them were only ‘tolerated’ on the territory. 
som e persons who wanted to apply for asylum were denied access to the asylum 
procedure or referred to other ways of entry and residence (visa free travelling, 
extension of visa, non-asylum procedures, etc.). This happened e.g. to the Suri­
namese, Bosnian and Kosovo Albanian asylum seekers in the Netherlands. Oth­
er persons did get access to the asylum procedure, but the decision on their asy­
lum application was being postponed for several months. This happened to Bos­
nian and Kosovo Albanian asylum seekers in all three Member states. in the UK 
for example, a lot of Tamil asylum seekers stayed on ‘temporary admission’. 
Other asylum seekers received a negative decision on their application, but were 
not sent back to their country of origin. Their return was being postponed, be­
cause of technical or policy-related (i.e. the dangerous situation in the country of 
return) reasons. This was the most common way of ‘tolerating’ asylum seekers 
in the Netherlands and Germany. Germany for example made frequently use of 
deportation bans, resulting in a ‘Duldung’. A ‘Duldung’ is not a residence per­
mit, but a document stating that expulsion will be postponed. Also in the Nether­
lands, rejected asylum seekers of the five groups studied were rarely expelled. In 
all cases, except with regard to the Tamils, an official ‘delay-of-departure’ pol­
icy was proclaimed. In the 1990s, the Dutch toleration policy got more and more 
formalized. In 1994 this led to the introduction in the Aliens Act of the condi­
tional or provisional residence permit (‘vvtv’). Although all three Member States 
mainly tolerated asylum seekers when they first arrived, after a certain period of 
time we see that their stay was being regularized in one way or the other. In the 
Netherlands, for example, almost 4/5 of the total number of Christian asylum 
seekers from Turkey got a B-status, while the majority of Bosnian asylum seek­
ers received an A-status. Kosovo Albanian asylum seekers received a ‘vvtv’. 
This, however, did not happen with the Bosnian and Kosovo Albanian asylum 
seekers in Germany. For many years Germany tried to expel them. In the UK, 
until 2003, (groups of) persons coming from war-torn countries often received 
exceptional leave to remain (ELR). After a few years, ELR could lead to a per­
manent residence permit.
The reasons for tolerating asylum seekers are diverse. Sometimes the au­
thorities acknowledge that the situation in a particular country of origin is dan­
gerous, but they are not convinced that all asylum seekers from that country 
should be recognized as refugees. This was an important reason for Germany to 
tolerate Tamils and Bosnians. Moreover, tolerating persons is financially at­
tractive. This was one of the reasons why the Netherlands tolerated Christian 
asylum seekers from Turkey who came in a period of economic recession. The 
same reason underlies the tolerance of Surinamese asylum seekers. Many Suri­
namese had relatives with Dutch nationality who could provide financial support 
and care. Tolerance can also be used if a Member State does not want to harm 
diplomatic relations with the country where the asylum seekers come from. This 
played a role in the UK’s decision to tolerate Tamils from Sri Lanka. Some 
Member states used the tolerance status to deter potential new asylum seekers
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from the same country. Finally, tolerating asylum seekers can also be used for 
more practical reasons. sometimes the number of applications from a particular 
country or particular group can be so large that the authorities will not be able to 
decide in time. Also if the Member State is of the opinion that the period of 
uncertainty about the situation in the country of origin or the situation itself will 
only be of short duration, this can be reason for tolerating persons. This was the 
case with the Kosovo Albanians in the Netherlands, Germany and the UK.
The answer to the first sub-question is therefore that each Member State 
used different forms of TP. Although most Member States made use of ‘tolerat­
ing’ practices, each Member State did this in a different way. Also the reasons 
for tolerating asylum seekers differed. While in Germany asylum seekers were 
mainly tolerated after the asylum procedure, Dutch and British authorities also 
tolerated asylum seekers during the asylum procedure. Also the (final) status 
and related rights varied from country to country. While in the Netherlands tol­
erance often resulted in regularization of stay by providing a better status, many 
persons in Germany stayed with a ‘Duldung’ for years. In the UK, many persons 
finally received ELR which could, after some years, lead to a permanent status.
Temporary Protection on the International and European Level
Because of the differences in numbers and policies and the secondary move­
ments these differences entailed, Member States felt the need to discuss these 
differences and to align their reactions. The consultations took place in various 
fora and partnerships. in chapter 5 we describe various attempts on the interna­
tional and European level to come to a common regime for TP.
UNHCR was the first agency that formulated guidelines and views on TP. 
It pointed at the practical benefits of TP in case of a mass influx of asylum seek­
ers. If all these asylum seekers would enter the asylum system of a certain coun­
try at the same time, the system would collapse. In such an emergency situation 
it could be practical to offer the applicants (group-based) protection and to sus­
pend the treatment of asylum applications. For such a (short) period of time, the 
provision of only basic rights could be justified. However, these rights should be 
gradually improved to the level of refugees. TP beneficiaries could well include 
refugees and they should not unnecessarily be withheld from their rights under 
the Refugee Convention. Return was seen as the ideal solution for TP. If this 
however proves impossible, other durable solutions must be searched for. 
UNHCR also attached great importance to international solidarity. This positive 
attitude of UNHCR towards TP as a practical tool in emergency situations en­
sured that Member States spoke freely about TP and its conditions both within 
the Council of Europe and within the EU.
Within the Council of Europe, two recommendations on TP were adopted, 
one of the Parliamentary Assembly (1997) and one of the Committee of Minis­
ters (2000). In particular the latter clearly inspired the Commission proposal for 
the TP Directive. In this recommendation, the Committee of Ministers stressed 
that TP can be used in situations of mass influx, but that it is no obligation. In
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case states so decide, they should adhere to the basic minimum standards set in 
the recommendation. Asylum applications can be suspended, but no longer than 
‘justified by the circumstances’. If return is not possible at the end of TP, long­
term solutions should be searched for.
Also in the EU context, several attempts can be detected to define common 
criteria for TP and to lay them down in (legal) instruments. One of the subjects 
being discussed was (the method of) burden-sharing based on solidarity. Espe­
cially Germany, which had received many asylum seekers from Bosnia and 
Kosovo, wanted this subject to be settled. Like the recommendations made in 
the context of the Council of Europe, the EU measures did not obtain an obliga­
tion to install a TP regime in case of a mass influx. If Member States failed to 
reach an agreement, they were free to apply their own national TP measures. 
Moreover, the instruments clearly expressed that ‘protection in the region’ was 
to be preferred to the installment of a system of TP in the Member States. None 
of the attempts eventually led to binding rules on TP. Negotiations within the 
Council stranded mainly on issues such as burden-sharing between Member 
States, the relationship between TP and access to asylum procedures and the 
duration of TP. These themes were also the main points of discussion during the 
negotiations on the TP Directive.
In chapter 6, we examine the role the three Member States played during 
the negotiations which led to the TP Directive, what they wanted to achieve with 
this Directive and what was the final result of the negotiations.
What is striking is that all three Member States had difficulties with giving 
up their sovereignty with regard to certain subjects. Often this resulted in pro­
posals to the detriment of the temporarily protected person. The most restrictive 
proposals came from Germany and the UK. They tried to include their own 
national rules or to replace ‘shall’ provisions by ‘m ay’ provisions. Germany for 
example successfully tried to weaken the provision on access to the labour mar­
ket. Sometimes the three countries wanted to achieve the same, sometimes they 
wanted something different. While the Netherlands wanted TP to be applicable 
only in situations where the asylum system runs the risk of being disrupted, 
Germany and the UK wanted the Directive also to be applicable in other situa­
tions. This might be explained by the fact that the latter did not see TP like the 
Netherlands, as a fore-runner to refugee or subsidiary protection, but rather as an 
alternative.
What did the Member States want to achieve with the Directive? We saw 
that the Netherlands, as a small Member State, was faced with large numbers of 
asylum seekers. it is therefore not surprising that the Netherlands were keen on 
harmonizing rules on TP as much as possible in order to avoid secondary 
movements between Member States. Also Germany, which is a large Member 
State, received many asylum seekers. Unlike the Netherlands, however, Ger­
many was not that much interested in harmonization. Germany tried to include 
as many national provisions as possible. Furthermore, Germany and the Nether­
lands pleaded for comprehensive rules on solidarity between Member States. 
Both countries received many asylum seekers from the former Yugoslavia. The
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United Kingdom, also a large Member State, by contrast, received only a frac­
tion of these applicants. It therefore rejected a more obligatory (financial) soli­
darity scheme.
What was the final result of the negotiations? The Directive consists of two 
important components. On the one hand it formulates minimum standards 
(meaning substantial rights) for giving TP in case of a mass influx of displaced 
persons who cannot return to their country of origin and on the other hand it 
creates some kind of solidarity between MS with regard to the reception of these 
people. As regards the first component, the standards are relatively high (right to 
housing, education, employment, family reunification). Although Member 
States have tried to weaken the Commission's proposal, the standards are fairly 
acceptable. The second part of the Directive, consisting of measures to promote 
solidarity, mainly contains optional provisions. The interests of the different 
Member States seem to be too far apart to create a more binding solidarity sys­
tem.
Transposition of the TP Directive
In chapters 7 to 9 we examine how the three Member States implemented the TP 
Directive and what the main differences and similarities are. Are there any simi­
larities with the way they dealt with TP before the TP Directive entered into 
force?
In the Netherlands, the TP Directive has been transposed by obliging the 
TP beneficiary to submit an asylum application in order to benefit from the pro­
claimed TP regime. This obligation has no basis in the Directive itself. Besides, 
none of the EU Member State has transposed the Directive in this way. Dutch 
legislation then states that the decision on this asylum application can be sus­
pended until up to six months after TP has ended. As an EU TP regime can be 
installed for a maximum period of three years, this implies a considerable exten­
sion of the decision-making period. During this period the person enjoying TP is 
legally residing in the Netherlands as an asylum seeker awaiting his decision or 
the outcome of an appeal procedure. The TP beneficiary will therefore be pro­
vided with the rights of an asylum seeker (plus the right to work and the right to 
family reunification). This means a.o. that he will stay in large reception centres 
and only receives an identity document (instead of a residence permit). This lack 
of a residence permit may have severe legal and practical consequences. More­
over, when the TP beneficiary will only learn of a negative decision on his asy­
lum application towards the end of the TP regime, he cannot derive any right 
from the fact that he has been legally residing in the country for three years. This 
method of implementation clearly resembles the toleration practices, as de­
scribed in chapter 2. Reason behind this low level of implementtation in the 
Netherlands was the fear that a higher status would possibly stimulate TP bene­
ficiaries coming to the Netherlands. Besides, despite the fact that the Nether­
lands has always seen itself as a model country with regard to its unique one 
asylum status system, the Netherlands was now faced with a negative side-effect
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of this one asylum status system. This system forced the government to make a 
choice between providing the TP beneficiary with a full residence permit with 
the rights of a Convention refugee or treating him as an asylum seeker.
In Germany and the UK, the TP Directive has been transposed by creating 
a separate status for TP beneficiaries. They will be provided with a residence 
permit, which has as a consequence that this period of legal residence shall be 
taken into account when calculating the period needed for a permanent residence 
permit or naturalization. With regard to Germany, this method of transposition 
resembles the special residence permits which, according to German law, could 
be provided to (civil) war refugees. Regarding the UK, a parallel can be made 
with ELR which was granted to Tamil, Bosnian and Kosovo Albanian asylum 
seekers. Regarding other substantive rights, such as the right to housing, social 
assistance and health care, Germany, like the Netherlands, transposed the TP 
Directive at the level of the asylum seeker. This low level of rights bears simi­
larities with the rights attached to the ‘Duldung’. The UK, however, does not 
equate TP beneficiaries with asylum seekers. TP beneficiaries will be given a 
limited leave to enter or remain with corresponding rights to work, housing, 
social assistance, health care and family reunification. These rights correspond 
to the rights attached to ELR. Unlike in the Netherlands, TP beneficiaries in 
Germany and the UK do not have to submit an asylum application in order to 
benefit from the proclaimed TP regime. They are, however, entitled to submit an 
asylum application, but the asylum application can (UK) or will (Germany) be 
placed on hold, as long as they hold a residence permit for TP. The latter means 
that it will not be possible for TP beneficiaries to qualify for refugee status pend­
ing the TP regime. Although this is not required by the Directive (see Article 17, 
paragraph 2), doubts arise whether this is in conformity with the Geneva Con­
vention.
In all three Member States, examples of non-implementation, partial im­
plementation or bottlenecks in implementation can be detected. Member States 
for example often refer to existing, more general legislation, which will (pre­
sumably) also be applicable to TP beneficiaries. Sometimes, Member States 
transpose provisions by referring only to general (international) human rights 
instruments to which they are party (e.g. the Convention on the Rights of the 
Child). However, also these provisions must be transposed in clear, unequivocal 
national rules in order to avoid that these rights will not be applied. in the area 
of solidarity, more specifically with respect to the transfer of TP beneficiaries 
from one state to another, we see that national provisions are missing or can be 
considered as unilateral. in the UK for example these provisions are completely 
missing. This again shows that the UK does not attach great importance to soli­
darity and burden-sharing. In the Netherlands and Germany, only the situation in 
which a TP beneficiary is transferred from the Netherlands or Germany to an­
other Member State (whereby the rights of the TP beneficiary in the Netherlands 
or Germany come to an end) is dealt with, but not the reverse situation. Finally, 
if we look at the level of the transposition rules, it can be noticed that, in Ger­
many, the Directive has mainly been transposed in formal federal legislation. In
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the Netherlands and the UK most transposition rules can be found in secondary 
legislation.
Conclusion
Finally, chapter 10 provides an answer to the research question formulated in 
chapter 1: Has the TP Directive achieved one of its main goals, which is reduc­
ing the differences between the various TP regimes in the Member States?
To answer this question, it is important to know when harmonization is 
achieved. Up until now Member States have never activated the TP Directive. 
After its entry into force, various crises occurred that could have led to the acti­
vation of the TP Directive. As examples, the civil war situations in Lebanon, 
iraq, Afghanistan, som alia and recently in North Africa could be mentioned. 
Each of these situations caused many people to flee to the EU. Why has the 
Directive not been activated in these cases? With regard to the crisis in Iraq, 
Sweden and a number of southern European states referred to the TP Directive, 
but no agreement was being made, because there was no general consensus 
-  neither in the Commission nor in the Council -  that Europe was experiencing a 
mass influx. According to Germany, a comparison with the situation in former 
Yugoslavia could not be drawn, because at that time hundreds of thousands of 
people had fled. In the first half of 2011, the TP Directive was also mentioned in 
connection with the crisis in North Africa (due to popular uprisings in Tunisia, 
Egypt, Libya). In March 2011, the Maltese government asked for activation of 
the TP Directive for refugees from Libya. For the first time since its adoption, 
various organizations and agencies such as the European Commission, UNHCR 
and the Parliamentary Assembly of the Council of Europe and various NGOs 
explicitly referred to the TP Directive. They all indicated that TP on the basis of 
the Directive could be seen as a possible solution in case of a mass influx of 
Libyan nationals to the EU. On 1 June 2011, most of the EU Member States 
were of the opinion that there was no such mass influx.
The term ‘mass influx’ thus becomes the touchstone of the system. Interest­
ing question is why ‘mass influx’ had been included in the Directive. According 
to the European Commission, one of the reasons is that TP should be reserved 
for emergency situations. An emergency situation occurs when asylum systems 
of Member States become overloaded because of a large number of applications. 
In that case, individual processing of asylum applications is no longer possible. 
The TP Directive itself, however, makes it possible to activate the system in 
other situations. Pursuant to Articles 2c en d, TP can be used as a solidarity m e­
chanism in situations which do not involve a mass influx into the EU, but for 
example involve a crisis outside the EU. Persons can then be evacuated. Evacua­
tion of people happened during the Kosovo crisis: people were evacuated out of 
Macedonia. The Kosovo crisis, however, occurred on Europe’s doorstep and 
might have had repercussions for the EU in the long run. It is not likely that the 
EU will ever activate the TP Directive to bring large numbers of people, af­
flicted by distant conflicts, into the EU as a kind of humanitarian measure.
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Member States thus find the term ‘mass influx’ essential for activation of 
the Directive, but what is a mass influx? Article 2d of the Directive gives a gen­
eral, rather broad definition. More clarity would be desirable. The question, 
however, is whether there will ever be a ‘mass influx’, given the many immigra­
tion controls which now exist, such as visa requirements, carrier’s liability and 
the activities of the European border agency Frontex, which make it more and 
more difficult for asylum seekers to reach the EU.
Did the TP Directive intend to attach such an important meaning to the 
term ‘mass influx’ with the result that the harmonization objective of the Direc­
tive would become snowed under? According to the Explanatory Memorandum 
to the Commission's proposal, one of the main goals of the TP Directive was the 
reduction of the differences between the TP regimes of the Member States. The 
European Commission explicitly mentioned the different government reactions 
in the case of the Kosovo crisis. Also Member States had a clear interest in har­
monization. By harmonizing legislation and practices regarding TP, less secon­
dary movements would occur. Together with a system of burden-sharing, this 
would lead to a fairer distribution of TP beneficiaries among the Member States. 
For the Netherlands and Germany this was very important because, during the 
civil wars in former Yugoslavia, they experienced a considerable influx. For the 
UK this was less important.
This general objective of harmonization has not been achieved. On the one 
hand this is caused by the fact that the TP Directive enables Member States to 
take national TP measures instead of activating the European TP regime. This 
allows them to keep the decision on who to admit and who not and for what 
period of time in their own hands. On the other hand the vague notion of ‘mass 
influx’ plays a crucial role. In recent years, Member States often used the lack of 
a ‘mass influx’ as a formal legal excuse for not activating the TP Directive, al­
though it is questionable, however, whether, after the civil wars in Bosnia and 
Kosovo, Europe has ever faced a similar influx. Furthermore, in order to activate 
the TP Directive, Member States have to agree, but European solidarity is often 
hard to find. For most EU Member States it would be more attractive to apply 
the Dublin rules so they can shift their responsibility to the States at the southern 
and eastern borders of the EU. Finally, Member States may fear that TP in the 
EU will act as a pull factor for people outside the EU.
TP is only marginally harmonized by the Directive. Only if the Council de­
cides by a two-thirds majority that there is a mass influx and the Council deems 
it advisable to install a TP regime, the Directive ensures that Member States take 
into account certain minimum standards and that some form of burden sharing 
should proceed. In all other cases, Member States are free to take differing na­
tional (humanitarian) protection measures. But even regarding the very limited 
area in which TP has been harmonized by the Directive, transposition measures 
differ between Member States (see the answer to the third sub-question). The 
answer to the research question is therefore a negative one. The common in­
terests of Member States in adjusting their national TP measures in crisis situa­
tions of mass influx, in order to avoid secondary movements and to provide TP
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beneficiaries with equal rights, has faded away after the Kosovo war. More than 
ten years later, the issue of TP in the event of a mass influx has become less 
acute. Even now, in 2011, when TP is being raised by several international and 
European organizations as a possible solution should a mass influx from Libya 
occur, it is not likely that the TP Directive will be activated. However, the fact 
that the mere existence of the TP Directive could urge Member States to support 
other Member States, such as Malta, which unsuccessfully asked for activation 
of the TP Directive in the reception of large groups of asylum seekers, does not 
make the TP Directive a ‘dead letter’.
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Bijlage
Richtlijn 2001/55/EG van de Raad van 20 juli 2001 betreffende minimum­
normen voor het verlenen van tijdelijke bescherming in geval van massale 
toestroom van ontheemden en maatregelen ter bevordering van een even­
wicht tussen de inspanning van de lidstaten voor de opvang en het dragen 
van de consequenties van de opvang van deze personen
Richtlijn 2001/55/EG van de Raad  
van 20 ju li 2001
betreffende minimumnormen voor het verlenen van tijdelijke bescherming in 
geval van massale toestroom van ontheemden en maatregelen ter bevordering 
van een evenwicht tussen de inspanning van de lidstaten voor de opvang en het 
dragen van de consequenties van de opvang van deze personen
DE RAAD VAN DE EUROPESE UNIE,
Gelet op het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap, en met na­
me op artikel 63, lid 2, onder a) en b),
Gezien het voorstel van de Commissie(l),
Gezien het advies van het Europees Parlement(2),
Gezien het advies van het Economisch en Sociaal Comité(3),
Gezien het advies van het Comité van de Regio’s(4),
Overwegende hetgeen volgt:
(1) De uitwerking van een gemeenschappelijk asielbeleid, dat een gemeen­
schappelijke Europese asielregeling omvat, is een wezenlijk aspect van de doel­
stelling van de Europese Unie om geleidelijk een ruimte van vrijheid, veiligheid 
en rechtvaardigheid tot stand te brengen, die openstaat voor diegenen die onder 
druk van de omstandigheden op wettige wijze bescherming in de Europese Unie 
trachten te verkrijgen.
(2) Gevallen van massale toestroom van ontheemden die niet naar hun land van 
oorsprong kunnen terugkeren, zijn in de voorbije jaren in Europa in belang toe­
genomen. In die gevallen kan het nodig zijn buitengewone voorzieningen te 
treffen, die aan die personen onmiddellijke en tijdelijke bescherming bieden.
(3) De lidstaten en de instellingen van de Europese Unie hebben hun bezorgd­
heid over de situatie van ontheemden geuit in de conclusies die de met immigra- 
tiezaken belaste ministers tijdens de bijeenkomst van 30 november en 1 decem­
ber 1992 te Londen en de bijeenkomst van 1 en 2 juni 1993 te Kopenhagen heb-
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ben aangenomen betreffende personen die zijn ontheemd door het conflict in het 
voormalige Joegoslavië.
(4) De Raad heeft op 25 september 1995 een resolutie aangenomen over de ver­
deling van de lasten met betrekking tot de opname en het verblijf van ontheem­
den op tijdelijke basis(5), en op 4 maart 1996 Besluit 96/198/JBZ betreffende 
een alarm- en spoedprocedure voor de verdeling van de lasten met betrekking tot 
de opname en het verblijf van ontheemden op tijdelijke basis(6).
(5) Het actieplan van de Raad en van de Commissie van 3 december 1998(7) 
bepaalt dat, overeenkomstig het Verdrag van Amsterdam, zo snel mogelijk m i­
nimumnormen moeten worden aangenomen voor het verlenen van tijdelijke 
bescherming aan ontheemden uit derde landen die niet naar hun land van oor­
sprong kunnen terugkeren, alsmede maatregelen ter bevordering van een even­
wicht tussen de inspanningen van de lidstaten voor de opvang en het dragen van 
de consequenties van de opvang van ontheemden.
(6) De Raad heeft op 27 mei 1999 conclusies aangenomen met betrekking tot uit 
Kosovo afkomstige ontheemden waarin de Commissie en de lidstaten wordt 
verzocht consequenties te trekken uit hun reacties op de crisis in Kosovo tenein­
de maatregelen te nemen overeenkomstig het Verdrag.
(7) De Europese Raad van Tampere heeft tijdens zijn speciale bijeenkomst op 
15 en 16 oktober 1999 erkend dat over de tijdelijke bescherming van ontheem­
den op basis van solidariteit tussen de lidstaten overeenstemming moet worden 
bereikt.
(8) Het is derhalve nodig minimumnormen vast te stellen voor het verlenen van 
tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom van ontheemden, alsmede 
maatregelen ter bevordering van een evenwicht tussen de inspanningen van de 
lidstaten voor de opvang en het dragen van de consequenties van de opvang van 
ontheemden.
(9) De genoemde normen en maatregelen hangen met elkaar samen en zijn on­
derling afhankelijk om redenen van doelmatigheid, samenhang en solidariteit en 
in het bijzonder ter voorkoming van secundaire bewegingen. Derhalve dienen 
deze normen en maatregelen in hetzelfde juridische instrument te worden vast­
gelegd.
(10) Het is van belang dat deze tijdelijke bescherming met de internationale 
verplichtingen van de lidstaten inzake de rechten van vluchtelingen verenigbaar 
is en zij mag met name geen invloed hebben op de erkenning van de status van 
vluchteling in de zin van het Verdrag van Genève van 28 juli 1951 betreffende 
de status van vluchtelingen, gewijzigd bij het Protocol van New York van 31 ja ­
nuari 1967, dat alle lidstaten geratificeerd hebben.
(11) Het mandaat van de Hoge Commissaris van de Verenigde Naties voor de 
Vluchtelingen betreffende vluchtelingen en andere personen die internationale 
bescherming behoeven, dient geëerbiedigd te worden en er dient gevolg te wor­
den gegeven aan de aan de Slotakte van het Verdrag van Amsterdam gehechte 
Verklaring nr. 17 ad artikel 63 van het Verdrag tot oprichting van de Europese 
Gemeenschap, waarin is bepaald dat voor kwesties die verband houden met het 
asielbeleid, overleg wordt gevoerd met de Hoge Commissaris van de Verenigde
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Naties voor vluchtelingen en andere terzake bevoegde internationale organisa­
ties.
(12) De aard van minimumnormen brengt mee dat het de lidstaten vrijstaat voor 
personen die tijdelijke bescherming genieten in geval van massale toestroom van 
ontheemden gunstiger voorwaarden vast te stellen of te handhaven.
(13) Gezien het uitzonderlijke karakter van de in deze richtlijn vastgestelde be­
palingen om het hoofd te kunnen bieden aan een massale toestroom of een im­
minente massale toestroom van ontheemden afkomstig uit derde landen die niet 
naar hun land van oorsprong kunnen terugkeren, dient de aangeboden bescher­
ming van beperkte duur te zijn.
(14) Een massale toestroom van ontheemden dient te worden vastgesteld bij een 
besluit van de Raad, dat in alle lidstaten bindend moet zijn ten aanzien van de in 
dat besluit bedoelde ontheemden. Ook moeten de voorwaarden voor het verstrij­
ken van de geldigheidsduur van dit besluit worden vastgesteld.
(15) Het is van belang de verplichtingen van de lidstaten vast te stellen met be­
trekking tot de voorwaarden voor opname en verblijf van de begunstigden van 
tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom van ontheemden. Deze 
verplichtingen moeten billijk zijn en de betrokkenen een adequaat bescher­
mingsniveau bieden.
(16) Wat betreft de behandeling van personen die tijdelijke bescherming op 
grond van deze richtlijn genieten, zijn de lidstaten gebonden aan de verplichtin­
gen uit hoofde van internationale rechtsinstrumenten waarbij zij partij zijn en die 
discriminatie verbieden.
(17) De lidstaten moeten, in overleg met de Commissie, adequate maatregelen 
treffen waardoor de verwerking van persoonsgegevens strookt met de bescher- 
mingsnorm van Richtlijn 95/46/EG van het Europees Parlement en de Raad van 
24 oktober 1995 betreffende de bescherming van natuurlijke personen in ver­
band met de verwerking van persoonsgegevens en betreffende het vrije verkeer 
van die gegevens(8).
(18) Er dienen regels te worden vastgesteld voor de toegang tot asielprocedures 
in de context van een tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom van 
ontheemden, in overeenstemming met de internationale verplichtingen van de 
lidstaten en de bepalingen van het Verdrag.
(19) Het is noodzakelijk om beginselen en maatregelen vast te stellen betreffen­
de de terugkeer naar het land van oorsprong, en de maatregelen die de lidstaten 
moeten nemen ten aanzien van personen aan wier tijdelijke bescherming een 
einde gekomen is.
(20) Het is noodzakelijk een solidariteitsmechanisme in te stellen ter bevorde­
ring van een evenwicht tussen de inspanningen van de lidstaten voor de opvang 
en het dragen van de consequenties van de opvang van ontheemden in geval van 
massale toestroom. Dit mechanisme bestaat uit twee delen. Het eerste deel be­
treft de financiën, het tweede de daadwerkelijke opvang van personen in de 
lidstaten.
(21) De uitvoering van tijdelijke bescherming moet vergezeld gaan van adminis­
tratieve samenwerking tussen de lidstaten, in samenwerking met de Commissie.
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(22) Het is van belang de criteria vast te stellen voor de uitsluiting van bepaalde 
personen van het recht op tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom 
van ontheemden.
(23) Aangezien de doelstelling van de voorgestelde maatregelen, namelijk m i­
nimumnormen in te stellen voor het verlenen van tijdelijke bescherming in geval 
van massale toestroom van ontheemden en bevordering van een evenwicht tus­
sen de inspanningen van de lidstaten voor de opvang en het dragen van de con­
sequenties van de opvang van ontheemden, onvoldoende door de lidstaten kan 
worden verwezenlijkt, kan zij wegens de omvang of de gevolgen van de voorge­
stelde maatregelen beter op het niveau van de Gemeenschap worden verwezen­
lijkt. De Gemeenschap kan maatregelen nemen overeenkomstig het subsidiari­
teitsbeginsel zoals neergelegd in artikel 5 van het Verdrag. Overeenkomstig het 
evenredigheidsbeginsel zoals bedoeld in dat artikel, gaat deze richtlijn niet ver­
der dan hetgeen hiervoor nodig is.
(24) Overeenkomstig artikel 3 van het aan het Verdrag betreffende de Europese 
Unie en het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap gehechte 
Protocol betreffende de positie van het Verenigd Koninkrijk en Ierland, heeft het 
Verenigd Koninkrijk bij brief van 27 september 2000 meegedeeld dat het wenst 
deel te nemen aan de aanneming en toepassing van deze richtlijn.
(25) Overeenkomstig artikel 1 van het genoemde Protocol betreffende de positie 
van het Verenigd Koninkrijk en ierland, neemt ierland niet deel aan de aanne­
ming van deze richtlijn. Derhalve zijn de bepalingen van deze richtlijn, onver­
minderd artikel 4 van voornoemd protocol, niet van toepassing op ierland.
(26) Overeenkomstig de artikelen 1 en 2 van het aan het Verdrag betreffende de 
Europese Unie en het Verdrag tot oprichting van de Europese Gemeenschap 
gehechte Protocol betreffende de positie van Denemarken, neemt dit land niet 
deel aan de aanneming van deze richtlijn en is deze derhalve niet bindend voor 
noch van toepassing op Denemarken,
HEEFT DE VOLGENDE RICHTLIJN VASTGESTELD:
HOOFDSTUK I 
Algemene bepalingen 
Artikel 1
Deze richtlijn beoogt minimumnormen vast te stellen voor het verlenen van 
tijdelijke bescherming in geval van massale toestroom van ontheemden uit derde 
landen die niet naar hun land van oorsprong kunnen terugkeren en een even­
wicht te bevorderen tussen de inspanningen van de lidstaten voor de opvang en 
het dragen van de consequenties van de opvang van ontheemden.
Artikel 2
In deze richtlijn wordt verstaan onder:
a) “tijdelijke bescherming” : een procedure met een uitzonderlijk karakter die, in 
geval van massale toestroom of een imminente massale toestroom van ontheem­
den afkomstig uit derde landen die niet naar hun land van oorsprong kunnen 
terugkeren, aan deze mensen onmiddellijke en tijdelijke bescherming biedt, met
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name wanneer tevens het risico bestaat dat het asielsysteem deze toestroom niet 
kan verwerken zonder dat dit leidt tot met de goede werking ervan strijdige ge­
volgen, in het belang van de betrokkenen en andere personen die om bescher­
ming vragen;
b) ‘Verdrag van Genève’: het Verdrag van 28 juli 1951 betreffende de status van 
vluchtelingen, gewijzigd bij het Protocol van New York van 31 januari 1967;
c) ‘ontheemden’: onderdanen van derde landen of staatlozen die hun land of 
regio van oorsprong hebben moeten verlaten of geëvacueerd zijn, met name 
ingevolge een verzoek van internationale organisaties, en wier terugkeer onder 
veilige en duurzame omstandigheden onmogelijk is gezien de situatie in dat land 
en die eventueel kunnen vallen onder de toepassing van artikel 1A van het Ver­
drag van Genève of andere internationale of nationale instrumenten van interna­
tionale bescherming, in het bijzonder:
i) personen die uit door een gewapend conflict of inheems geweld getroffen 
gebieden hebben moeten vluchten;
ii) personen die ernstig gevaar lopen op dan wel slachtoffer zijn geweest van 
systematische of algemene schending van de mensenrechten;
d) ‘massale toestroom’: de aankomst in de Gemeenschap van een aanzienlijk 
aantal ontheemden, uit een bepaald land of bepaalde geografische zone, onge­
acht of zij op eigen initiatief of met hulp, bijvoorbeeld in het kader van een eva- 
cuatieprogramma, de Gemeenschap zijn binnengekomen;
e) ‘vluchtelingen’: onderdanen van een derde land of staatlozen in de zin van 
artikel 1A van het Verdrag van Genève;
f) ‘niet-begeleide minderjarigen’: onderdanen van derde landen of staatlozen 
jonger dan achttien jaar die zonder begeleiding van een volwassene die krach­
tens de wet of het gewoonterecht voor hen verantwoordelijk is, op het grondge­
bied van een lidstaat aankomen, zolang zij niet daadwerkelijk onder de hoede 
van een dergelijke volwassene staan, of minderjarigen die nadat zij op het 
grondgebied van de lidstaten zijn aangekomen, zonder begeleiding worden ach­
tergelaten;
g) ‘verblijfstitel’: elke door de autoriteiten van een lidstaat afgegeven en volgens 
zijn wetgeving opgestelde vergunning of toestemming, op grond waarvan het 
een onderdaan van een derde land of een staatloze is toegestaan op het grondge­
bied van die lidstaat te verblijven;
h) ‘gezinshereniger’: elke onderdaan van een derde land die in een lidstaat tijde­
lijk bescherming geniet overeenkomstig een besluit op grond van artikel 5 en die 
wenst dat leden van zijn gezin zich bij hem/haar voegen.
Artikel 3
1. De tijdelijke bescherming loopt niet vooruit op de erkenning van de status van 
vluchteling zoals bedoeld in het Verdrag van Genève.
2. De lidstaten passen de regeling inzake tijdelijke bescherming toe met inacht­
neming van de rechten van de mens en de fundamentele vrijheden en hun ver­
plichtingen inzake het verbod tot uitzetting of teruggeleiding.
3. Over de instelling, uitvoering en beëindiging van de regeling inzake tijdelijke 
bescherming wordt regelmatig overleg gevoerd met het Hoge Commissariaat
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van de Verenigde Naties voor de Vluchtelingen (hierna het UNHCR) en andere 
relevante internationale organisaties.
4. Deze richtlijn is niet van toepassing op personen die vóór de inwerkingtreding 
van deze richtlijn in het kader van regelingen inzake tijdelijke bescherming zijn 
opgevangen.
5. Deze richtlijn doet geen afbreuk aan het recht van de lidstaten om voor perso­
nen die tijdelijke bescherming genieten gunstiger voorwaarden vast te stellen en 
te handhaven.
HOOFDSTUK II
Duur en uitvoering van de tijdelijke bescherming 
Artikel 4
1. Onverminderd artikel 6 duurt de tijdelijke bescherming één jaar. Wanneer de 
bescherming niet op grond van artikel 6, lid 1, onder b), wordt beëindigd, kan 
deze automatisch met telkens zes maanden worden verlengd voor maximaal één 
jaar.
2. Indien er aanleiding blijft om tijdelijke bescherming te verlenen, kan de Raad 
met gekwalificeerde meerderheid van stemmen op voorstel van de Commissie, 
die tevens elk verzoek van een lidstaat om bij de Raad een voorstel in te dienen, 
onderzoekt, besluiten de tijdelijke bescherming met maximaal één jaar te ver­
lengen.
Artikel 5
1. De massale toestroom van ontheemden wordt vastgesteld bij een besluit van 
de Raad dat met gekwalificeerde meerderheid van stemmen wordt genomen op 
voorstel van de Commissie, die tevens elk verzoek van een lidstaat om de Raad 
een voorstel voor te leggen, onderzoekt.
2. Het voorstel van de Commissie omvat ten minste:
a) de omschrijving van de specifieke groepen personen waarop de tijdelijke 
bescherming van toepassing is;
b) de datum waarop de regeling inzake tijdelijke bescherming ingaat;
c) een raming van de omvang van de verplaatsingen van ontheemden.
3. Het besluit van de Raad heeft tot gevolg dat de ontheemden waarop het be­
trekking heeft in alle lidstaten tijdelijke bescherming krijgen, overeenkomstig de 
bepalingen van deze richtlijn. Het besluit omvat ten minste:
a) een omschrijving van de specifieke groepen personen waarop de tijdelijke 
bescherming van toepassing is;
b) de datum waarop de tijdelijke bescherming ingaat;
c) informatie van de lidstaten over hun opvangcapaciteit;
d) informatie van de Commissie, het UNHCR en andere bevoegde internationale 
organisaties.
4. Het besluit van de Raad is gebaseerd op:
a) een onderzoek van de situatie en de omvang van de verplaatsingen van ont­
heemden;
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b) de beoordeling van de wenselijkheid de tijdelijke bescherming in werking te 
stellen, rekening houdende met mogelijkheden van spoedhulp en maatregelen ter 
plaatse of de ontoereikendheid daarvan;
c) de mededelingen van de lidstaten, de Commissie, het UNHCR en andere 
relevante internationale organisaties.
5. Het Europees Parlement wordt van het besluit van de Raad in kennis gesteld. 
Artikel 6
1. De tijdelijke bescherming wordt beëindigd:
a) wanneer de maximale duur is bereikt, hetzij
b) op ieder moment, door de vaststelling van een met gekwalificeerde meerder­
heid genomen besluit van de Raad, op voorstel van de Commissie, die tevens elk 
verzoek van een lidstaat om een voorstel aan de Raad voor te leggen, onder­
zoekt.
2. Het besluit van de Raad is gebaseerd op de vaststelling dat de situatie in het 
land van oorsprong een veilige en duurzame terugkeer van degenen die tijdelijke 
bescherming hebben verkregen, mogelijk maakt, met eerbiediging van de rech­
ten van de mens en de fundamentele vrijheden en de verplichtingen van de lid­
staten inzake het verbod tot uitzetting of teruggeleiding. Het Europees Parlement 
wordt van het besluit van de Raad in kennis gesteld.
Artikel 7
1. De lidstaten kunnen andere categorieën ontheemden dan die welke onder het 
in artikel 5 bedoelde besluit van de Raad vallen, tijdelijke bescherming krach­
tens deze richtlijn bieden ingeval deze om dezelfde redenen ontheemd zijn en uit 
hetzelfde land of dezelfde regio van oorsprong komen. Zij stellen de Raad en de 
Commissie hiervan onverwijld in kennis.
2. De artikelen 24, 25 en 26 zijn niet van toepassing op het gebruik van de in lid
1 bedoelde mogelijkheid, met uitzondering van de structurele steun in het kader 
van het bij Beschikking 2000/596/EG(9) ingestelde Europese vluchtelingen- 
fonds, onder de in die beschikking vermelde voorwaarden.
HOOFDSTUK III
Verplichtingen van de lidstaten jegens de begunstigden van de tijdelijke be­
scherming 
Artikel 8
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen opdat de begunstigden voor de 
volledige duur van de tijdelijke bescherming over verblijfstitels beschikken. 
Hiertoe worden documenten of andere, gelijkwaardige bewijsstukken verstrekt.
2. Ongeacht de duur van de in lid 1 bedoelde verblijfstitels kan de behandeling 
die de lidstaten de begunstigden van tijdelijke bescherming geven, niet slechter 
zijn dan die welke in de artikelen 9 tot en met 16 is omschreven.
3. De lidstaten kennen, indien nodig, personen die met het oog op tijdelijke be­
scherming op hun grondgebied zullen worden toegelaten, elke faciliteit toe om 
de vereiste visa te verkrijgen, waaronder transitvisa. De formaliteiten moeten 
wegens de noodsituatie zoveel mogelijk worden beperkt. Visa moeten gratis zijn 
of de kosten moeten zo veel mogelijk worden beperkt.
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Artikel 9
De lidstaten voorzien de begunstigden van de tijdelijke bescherming van een 
document in een taal die voor de begunstigden begrijpelijk is, waarin de bepa­
lingen betreffende de tijdelijke bescherming en andere voor hen relevante duide­
lijk uiteengezet zijn.
Artikel 10
Teneinde een effectieve toepassing van het in artikel 5 genoemde besluit van de 
Raad mogelijk te maken, registreren de lidstaten de in bijlage II, onder a), be­
doelde persoonsgegevens van de personen die op hun grondgebied tijdelijke 
bescherming genieten.
Artikel 11
Een lidstaat neemt een persoon die op zijn grondgebied tijdelijke bescherming 
geniet terug indien de persoon in kwestie tijdens de periode die door het besluit 
van de Raad zoals bedoeld in artikel 5 wordt bestreken, zonder toestemming op 
het grondgebied van een andere lidstaat verblijft of daar tracht binnen te komen. 
De lidstaten kunnen op basis van een bilaterale overeenkomst besluiten dat deze 
bepaling niet van toepassing is.
Artikel 12
De lidstaten staan personen die tijdelijke bescherming genieten toe om, voor een 
periode die niet langer is dan die van hun tijdelijke bescherming, werkzaam te 
zijn in loondienst of als zelfstandige, met inachtneming van de beroepsregels, en 
deel te nemen aan activiteiten zoals volwassenenonderwijs, beroepsopleiding en 
praktische werkervaring. Om redenen van arbeidsmarktbeleid mogen de lidsta­
ten voorrang geven aan EU-burgers en onderdanen van staten die gebonden zijn 
aan de Overeenkomst betreffende de Europese Economische Ruimte alsmede 
aan onderdanen van derde landen die legaal in de EU verblijven en een werk­
loosheidsuitkering ontvangen. Het gemene recht dat in de lidstaten van toepas­
sing is op bezoldiging, toegang tot socialezekerheidsstelsels in verband met al 
dan niet in loondienst verricht werk, en andere arbeidsvoorwaarden zijn van 
toepassing.
Artikel 13
1. De lidstaten zorgen ervoor dat de begunstigden van tijdelijke bescherming een 
fatsoenlijk onderkomen krijgen of, in voorkomend geval, middelen te hunner 
beschikking krijgen om huisvesting te vinden.
2. De lidstaten zorgen ervoor dat de begunstigden van tijdelijke bescherming de 
nodige hulp ontvangen inzake sociale bijstand en levensonderhoud, wanneer zij 
over onvoldoende middelen beschikken, alsmede medische zorg. Onverminderd 
lid 4 behelst de nodige hulp inzake medische zorg ten minste spoedeisende be­
handelingen en de essentiële behandeling van ziekten.
3. Wanneer de begunstigden een al dan niet beloonde werkzaamheid uitoefenen, 
wordt bij de bepaling van de hoogte van de steun rekening gehouden met de 
mogelijkheden die deze personen hebben in hun eigen levensonderhoud te voor­
zien.
4. De lidstaten voorzien begunstigden van tijdelijke bescherming met bijzondere 
behoeften, zoals niet-begeleide minderjarigen of personen die folteringen, ver­
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krachtingen of andere ernstige vormen van geestelijk, fysiek of seksueel geweld 
hebben ondergaan, van de nodige medische of andere hulp.
Artikel 14
1. De lidstaten bieden begunstigden van tijdelijke bescherming die jonger zijn 
dan 18 jaar toegang tot onderwijs onder dezelfde omstandigheden als onderda­
nen van de lidstaat van opvang. De lidstaten kunnen bepalen dat deze toegang 
beperkt blijft tot het openbare onderwijs.
2. De lidstaten kunnen meerderjarigen die tijdelijke bescherming genieten toe­
gang bieden tot het algemene onderwijs.
Artikel 15
1. Voor de toepassing van dit artikel worden, in gevallen waarin er bij massale 
toestroom sprake kan zijn van omstandigheden die tot scheiding van reeds in het 
land van oorsprong gevormde gezinnen hebben geleid, de volgende personen als 
leden van een gezin beschouwd:
a) de echtgenoot van de gezinshereniger of zijn niet-gehuwde partner met wie 
een duurzame relatie wordt onderhouden, indien in de wetgeving of de praktijk 
van de betrokken lidstaat niet-gehuwde en gehuwde paren op een vergelijkbare 
manier worden behandeld; de minderjarige ongehuwde kinderen van de gezins- 
hereniger of van zijn echtgenoot, zonder dat er verschil in behandeling is tussen 
kinderen binnen en buiten de echt of geadopteerde kinderen;
b) andere naaste familieleden die met het gezin samenwoonden ten tijde van de 
gebeurtenissen die tot de massale toestroom hebben geleid, en die op dat tijdstip 
volledig of grotendeels afhankelijk waren van de gezinshereniger.
2. Wanneer de afzonderlijke leden van eenzelfde gezin in verschillende lidstaten 
tijdelijke bescherming genieten, worden de gezinsleden waarvan de lidstaten 
overtuigd zijn dat zij aan het bepaalde in lid 1, onder a), voldoen, door de lidsta­
ten herenigd, rekening houdend met de wensen van de gezinsleden. De ge­
zinsleden waarvan de lidstaten overtuigd zijn dat zij aan het bepaalde in lid 1, 
onder b), voldoen, kunnen door de lidstaten worden herenigd, waarbij per geval 
rekening wordt gehouden met de schrijnende situatie waarin zij bij niet- 
hereniging zouden komen te verkeren.
3. Wanneer de gezinshereniger tijdelijke bescherming geniet in een lidstaat en 
een of meer gezinsleden zich nog niet in een lidstaat bevinden, worden de ge­
zinsleden die bescherming behoeven en waarvan de lidstaat overtuigd is dat zij 
aan het bepaalde in lid 1, punt a), voldoen, herenigd door de lidstaat waarin de 
gezinshereniger zich bevindt. Gezinsleden die bescherming behoeven en waar­
van de lidstaat overtuigd is dat zij aan het bepaalde in lid 1, onder b), voldoen, 
kunnen door de lidstaat met de gezinshereniger worden herenigd, waarbij per 
geval rekening wordt gehouden met de schrijnende situatie waarin zij bij niet- 
hereniging zouden komen te verkeren.
4. Bij de toepassing van dit artikel houden de lidstaten rekening met de belangen 
van de kinderen.
5. De betrokken lidstaten besluiten met inachtneming van de artikelen 25 en 26 
in welke lidstaat de hereniging plaatsvindt.
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6. Met elkaar herenigde gezinsleden ontvangen overeenkomstig deze richtlijn 
verblijfsvergunningen uit hoofde van de regeling inzake tijdelijke bescherming. 
Hiertoe worden documenten of andere, gelijkwaardige bewijsstukken verstrekt. 
De afgegeven verblijfstitel en de verplichtingen jegens de betrokkenen met be­
trekking tot de tijdelijke bescherming in de lidstaat die wordt verlaten, komen te 
vervallen bij overbrenging van gezinsleden naar het grondgebied van een andere 
lidstaat met het oog op hereniging in de zin van lid 2.
7. Dit artikel kan worden toegepast in samenwerking met de betrokken interna­
tionale organisaties.
8. Op verzoek van een andere lidstaat verstrekt een lidstaat over een persoon die 
tijdelijke bescherming geniet de in bijlage II bedoelde gegevens die op grond 
van dit artikel vereist zijn.
Artikel 16
1. De lidstaten nemen zo spoedig mogelijk maatregelen om de nodige vertegen­
woordiging van niet-begeleide minderjarigen die tijdelijke bescherming genie­
ten, te verzekeren door wettelijke voogdij of indien nodig door vertegenwoordi­
ging door een organisatie die belast is met de zorg voor en het welzijn van min­
derjarigen, of door iedere andere vorm van passende vertegenwoordiging.
2. Gedurende de tijdelijke bescherming zorgen de lidstaten ervoor dat niet- 
begeleide minderjarigen worden geplaatst:
a) bij meerderjarige verwanten;
b) in een pleeggezin;
c) in opvangcentra met speciale voorzieningen voor minderjarigen of in een 
andere accommodatie met passende voorzieningen voor minderjarigen;
d) bij de persoon die het kind tijdens de vlucht onder zijn hoede had.
De lidstaten doen het nodige om deze plaatsing mogelijk te maken. De lidstaten 
gaan na of de meerderjarige of de betrokkenen met de hereniging instemmen. 
De mening van het kind wordt in aanmerking genomen, rekening houdend met 
de leeftijd en de rijpheid van het kind.
HOOFDSTUK IV
Toegang tot asielprocedures in de context van tijdelijke bescherming 
Artikel 17
1. Personen die tijdelijke bescherming genieten, moeten te allen tijde een asiel­
aanvraag kunnen indienen.
2. Het onderzoek van een asielaanvraag die niet voor het einde van de periode 
van tijdelijke bescherming is behandeld, wordt na het verstrijken van die periode 
voltooid.
Artikel 18
De criteria en mechanismen tot vaststelling van de lidstaat die voor de behande­
ling van een asielaanvraag verantwoordelijk is, zijn van toepassing. Met name is 
de lidstaat die de overbrenging van de persoon die tijdelijke bescherming geniet 
op zijn grondgebied heeft aanvaard, verantwoordelijk voor de behandeling van 
een asielaanvraag die is ingediend door een persoon die tijdelijke bescherming
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geniet van het op grond van deze richtlijn vastgestelde tijdelijke beschermings- 
stelsel.
Artikel 19
1. De lidstaten kunnen bepalen dat gebruikmaking van de tijdelijke bescherming 
en het genot van de status van asielzoeker tijdens de behandeling van de aan­
vraag niet kunnen worden gecombineerd.
2. Voor het geval dat aan een persoon die voor tijdelijke bescherming in aan­
merking komt of tijdelijke bescherming geniet na afloop van de behandeling van 
een asielaanvraag niet de status van vluchteling of in voorkomend geval geen 
andere vorm van bescherming wordt toegekend, bepalen de lidstaten, onvermin­
derd artikel 28, dat de tijdelijke bescherming voor de verdere duur van die be­
scherming van kracht wordt of blijft.
HOOFDSTUK V
Terugkeer en maatregelen na afloop van de tijdelijke bescherming 
Artikel 20
Wanneer de tijdelijke bescherming eindigt, is het algemene recht inzake be­
scherming, binnenkomst en verblijf van vreemdelingen in de lidstaten van toe­
passing, onverminderd de artikelen 21, 22 en 23.
Artikel 21
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen om de vrijwillige terugkeer van 
personen die tijdelijke bescherming genieten of wier tijdelijke bescherming 
afgelopen is, mogelijk te maken. De lidstaten dragen er zorg voor dat de bepa­
lingen inzake de vrijwillige terugkeer van personen die tijdelijke bescherming 
genieten, een terugkeer waarbij de menselijke waardigheid geëerbiedigd wordt, 
vergemakkelijken.
De lidstaten dragen er zorg voor dat de betrokkenen hun besluit tot terugkeer 
met kennis van zaken nemen. De lidstaten kunnen voorzien in de mogelijkheid 
van verkennende bezoeken.
2. zolang de tijdelijke bescherming niet is geëindigd, nemen de lidstaten met 
welwillendheid, op grond van de in het land van oorsprong heersende omstan­
digheden, de verzoeken om terugkeer naar de lidstaat van opvang in behandeling 
van personen die tot dan toe tijdelijke bescherming hebben genoten en hun recht 
op vrijwillige terugkeer hebben uitgeoefend.
3. Aan het einde van de tijdelijke bescherming kunnen de lidstaten voor perso­
nen die voor die bescherming in aanmerking zijn gekomen en onder een pro­
gramma voor vrijwillige terugkeer vallen, tot verlenging om persoonlijke rede­
nen van de in hoofdstuk III bedoelde verplichtingen besluiten. Deze verlenging 
geldt tot de datum van terugkeer.
Artikel 22
1. De lidstaten nemen de nodige maatregelen om de gedwongen terugkeer van 
personen van wie de tijdelijke bescherming is geëindigd en die niet voor toela­
ting in aanmerking komen, met eerbiediging van de menselijke waardigheid te 
laten verlopen.
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2. In gevallen van gedwongen terugkeer onderzoeken de lidstaten of er dwin­
gende redenen van humanitaire aard zijn die de terugkeer in welomschreven 
gevallen onmogelijk of onredelijk zouden kunnen maken.
Artikel 23
1. De lidstaten treffen de nodige maatregelen met betrekking tot de verblijfs- 
voorwaarden voor personen die tijdelijke bescherming hebben genoten en voor 
wie het gelet op hun gezondheidstoestand niet verantwoord is om te reizen, bij­
voorbeeld omdat ze ernstige negatieve gevolgen zouden ondervinden als de 
behandeling onderbroken wordt. Uitzetting blijft voor de duur van deze situatie 
achterwege.
2. De lidstaten kunnen toestaan dat gezinnen waarvan de minderjarige kinderen 
in een lidstaat schoolgaan, voor bepaalde verblijfsvoorwaarden in aanmerking 
kunnen komen, waardoor de betrokken kinderen de lopende schoolperiode kun­
nen afmaken.
HOOFDSTUK VI 
Solidariteit 
Artikel 24
De in deze richtlijn vastgestelde maatregelen kunnen onder meer worden gefi­
nancierd uit het bij Beschikking 2000/596/EG ingestelde Europese Vluchtelin- 
genfonds, onder de in die beschikking vastgelegde voorwaarden.
Artikel 25
1. De lidstaten vangen in een geest van gemeenschappelijke solidariteit de per­
sonen op die voor de tijdelijke bescherming in aanmerking kunnen komen. zij 
geven hun opvangcapaciteit voor die personen aan, in cijfers of in het algemeen. 
Deze gegevens worden opgenomen in het in artikel 5 bedoelde besluit van de 
Raad. De lidstaten kunnen na de vaststelling van dit besluit bijkomende op­
vangmogelijkheden meedelen door kennisgeving aan de Raad en de Commissie. 
Het UNHCR wordt onverwijld van deze mededelingen in kennis gesteld.
2. De betrokken lidstaten zien er in samenwerking met de bevoegde internatio­
nale organisaties op toe dat de personen genoemd in het in artikel 5 bedoelde 
besluit van de Raad die nog niet in de Gemeenschap zijn aangekomen, uitdruk­
kelijk hun wil om op hun grondgebied ontvangen te worden, kenbaar hebben 
gemaakt.
3. Wanneer het aantal personen dat bij een plotselinge en massale toestroom van 
vluchtelingen in aanmerking komt voor tijdelijke bescherming de in lid 1 ge­
noemde opvangcapaciteit te boven gaat, onderzoekt de Raad de situatie met 
spoed en neemt hij passende maatregelen, waaronder een aanbeveling om aan­
vullende steun te verlenen aan de betrokken lidstaten.
Artikel 26
1. Zolang de tijdelijke bescherming duurt, werken de lidstaten samen met het 
oog op overbrenging van de verblijfplaats van de begunstigden van tijdelijke 
bescherming van de ene lidstaat naar de andere, op voorwaarde dat de betrokken 
personen instemmen met die overbrenging.
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2. Een lidstaat brengt verzoeken om overbrenging ter kennis van de andere lid­
staten en licht de Commissie en het UNHCR hierover in. De lidstaten stellen de 
verzoekende lidstaat van hun opvangcapaciteit in kennis.
3. Op verzoek van een andere lidstaat verstrekt een lidstaat over een persoon die 
tijdelijke bescherming geniet de in bijlage II bedoelde gegevens die op grond 
van dit artikel zijn vereist.
4. In geval van overbrenging van een lidstaat naar een andere verliest de in de 
eerste lidstaat afgegeven verblijfstitel zijn geldigheid en vervallen de uit de tij­
delijke bescherming voortvloeiende verplichtingen van die lidstaat jegens de 
begunstigden van deze bescherming. De nieuwe lidstaat verleent de betrokkenen 
tijdelijke bescherming.
5. Voor de overbrengingen tussen de lidstaten van personen die tijdelijke be­
scherming genieten gebruiken de lidstaten het in bijlage I opgenomen doorlaat- 
document.
HOOFDSTUK VII 
Administratieve samenwerking 
Artikel 27
1. Met het oog op de voor de tijdelijke bescherming noodzakelijke administra­
tieve samenwerking overeenkomstig deze richtlijn wijzen de lidstaten een natio­
naal contactpunt aan waarvan zij de gegevens aan elkaar en aan de Commissie 
meedelen. De lidstaten treffen in samenwerking met de Commissie alle nodige 
maatregelen om een rechtstreekse samenwerking en uitwisseling van gegevens 
tussen de bevoegde autoriteiten tot stand te brengen.
2. De lidstaten wisselen regelmatig en zo spoedig mogelijk gegevens uit over het 
aantal onder de tijdelijke bescherming vallende personen alsmede over de natio­
nale wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen die met de toepassing van de 
tijdelijke bescherming verband houden.
HOOFDSTUK VIII 
Bijzondere bepalingen 
Artikel 28
1. De lidstaten kunnen een persoon tijdelijke bescherming weigeren indien:
a) er ernstige redenenen zijn om aan te nemen dat:
i) hij een misdrijf tegen de vrede, een oorlogsmisdrijf of een misdrijf tegen de 
menselijkheid heeft begaan als omschreven in de internationale instrumenten die 
bepalingen inzake dergelijke misdrijven bevatten;
ii) hij buiten de lidstaat van ontvangst een ernstig niet-politiek misdrijf heeft 
begaan alvorens als persoon die tijdelijke bescherming geniet tot het grondge­
bied van die lidstaat te worden toegelaten. De ernst van de verwachte vervolging 
wordt afgewogen tegen de aard van het misdrijf waarvan de betrokkene wordt 
verdacht. Bijzonder wrede handelingen kunnen, zelfs indien zij met een ver­
meend politiek oogmerk zijn uitgevoerd, als ernstige, niet-politieke misdrijven 
aangemerkt worden. Dit geldt zowel voor de deelnemers aan het misdrijf als 
voor de aanstichters;
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iii) hij zich schuldig heeft gemaakt aan daden die in strijd zijn met de doeleinden 
en beginselen van de Verenigde Naties;
b) er redelijke gronden bestaan om hem als een gevaar voor de veiligheid van de 
lidstaat van ontvangst te beschouwen, of als de betrokkene ingevolge een defini­
tieve veroordeling voor een bijzonder ernstig misdrijf een gevaar vormt voor de 
samenleving in de lidstaat van ontvangst.
2. Deze redenen voor uitsluiting zoals bedoeld in artikel 1 mogen uitsluitend 
gegrond zijn op het persoonlijke gedrag van de betrokkene. De beslissingen of 
maatregelen inzake uitsluiting dienen op het evenredigheidsbeginsel gegrond te 
zijn.
HOOFDSTUK IX 
Slotbepalingen 
Artikel 29
Personen die door een lidstaat van het genot van tijdelijke bescherming of ge­
zinshereniging uitgesloten zijn, kunnen in de betrokken lidstaat beroep instellen. 
Artikel 30
De lidstaten stellen de regels inzake de sancties vast die op de schending van de 
ter uitvoering van deze richtlijn vastgestelde nationale bepalingen van toepas­
sing zijn en treffen alle voor de toepassing van deze sancties nodige maatrege­
len. De aldus vastgestelde sancties moeten doeltreffend, evenredig en afschrik­
kend zijn.
Artikel 31
1. Uiterlijk twee jaar na de in artikel 32 genoemde datum brengt de Commissie 
het Europees Parlement en de Raad verslag uit over de toepassing van deze 
richtlijn in de lidstaten en stelt zij, in voorkomend geval, de noodzakelijke wij­
zigingen voor. De lidstaten doen de Commissie alle inlichtingen toekomen die 
voor het opstellen van dit verslag passend zijn.
2. N a het in lid 1 bedoelde verslag brengt de Commissie het Europees Parlement 
en de Raad ten minste om de vijf jaar verslag uit over de toepassing van deze 
richtlijn in de lidstaten.
Artikel 32
1. De lidstaten doen de nodige wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen in 
werking treden om uiterlijk op 31 december 2002 aan deze richtlijn te voldoen. 
Zij stellen de Commissie daarvan onverwijld in kennis.
2. Wanneer de lidstaten deze bepalingen aannemen, wordt in die bepalingen zelf 
of bij de officiële bekendmaking daarvan naar deze richtlijn verwezen. De regels 
voor die verwijzing worden vastgesteld door de lidstaten.
Artikel 33
Deze richtlijn treedt in werking op de dag van haar bekendmaking in het Publi­
catieblad van de Europese Gemeenschappen.
Artikel 34
Deze richtlijn is gericht tot de lidstaten overeenkomstig het Verdrag tot oprich­
ting van de Europese Gemeenschap.
Gedaan te Brussel, 20 juli 2001.
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B ijl a g e
Voor de Raad 
De voorzitter 
j. Vande Lanotte
(1) PB C 311 E van 31.10.2000, blz. 251.
(2) Advies uitgebracht op 13 maart 2001 (nog niet verschenen in het Publicatie­
blad).
(3) PB C 155 van 29.5.2001, blz. 21.
(4) Advies uitgebracht op 13 juni 2001 (nog niet verschenen in het Publicatie­
blad).
(5) PB C 262 van 7.10.1995, blz. 1.
(6) PB L 63 van 13.3.1996, blz. 10.
(7) PB C 19 van 20.1.1999, blz. 1.
(8) PB L 281 van 23.11.1995, blz. 31.
(9 ) PB L 252 van 6.10.2000, blz. 12.
BIJLAGE I
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BIJLAGE II
De in de artikelen 10, 15 en 26 van deze richtlijn bedoelde gegevens hebben 
voorzover nodig betrekking op een of meer van de volgende documenten of 
gegevens:
a) persoonsgegevens van de persoon in kwestie (naam, nationaliteit, geboorte­
plaats en -datum, burgerlijke staat, familiebanden),
b) identiteitspapieren en reisbescheiden van de betrokkene,
c) documenten ten bewijze van de familiebanden (huwelijksakte, geboortebe­
wijs, adoptiebewijs),
d) overige gegevens die essentieel zijn voor het vaststellen van de identiteit of 
de familiebanden van de persoon,
e) verblijfsvergunningen, visa of besluiten tot weigering van een verblijfsver­
gunning die door de lidstaat aan de betrokkene zijn afgegeven, alsmede docu­
menten op basis waarvan die besluiten zijn genomen,
f) in de lidstaat lopende verblijfsvergunnings- en visumaanvragen van de be­
trokkene, en de procedurefase waarin deze zich bevinden.
De verstrekkende lidstaat geeft eventuele correcties van deze gegevens door aan 
de verzoekende lidstaat.
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